DOCUMENTO DE COOPERACION TECNICA

I.  INFORMACION BASICA

Pais/Regién: Colombia/CAN

Nombre de la CT:

Region Metropolitana de Bogota

NUmero de la CT: CO-T1346

Jefe de equipo/miembros:

Arcia (INE/WSA).

Taxonomia: Apoyo al Cliente

Fecha del Abstracto de CT: Mayo de 2013

Beneficiario: Municipios de la region metropolitana de Bogota (Bogota
y municipios de su area de influencia)

Agencia ejecutora : Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Donantes que proveeran el Fondo Temético de Fortalecimiento de la Capacidad

financiamiento: Institucional (ICS)

Financiamiento solicitado: US$150.000

Periodo de Desembolso: 12 meses

Fecha de Inicio requerido: Octubre de 2014

Tipo de Consultores: Firmas/Consultores Individuales

Unidad de Preparacion: Division de Gestion Fiscal y Municipal (IFD/FMM)

Unidad Responsable de Desembolso: CAN/CCO
CT incluida en la Estrategia de Pais:  Si

CT incluida en CPD: No

Sector Prioritario GCI-9:
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social
Il. OBJETIVOSY JUSTIFICACION

Objetivo. EIl objetivo de esta Cooperacion Técnica (CT) es disefiar una
metodologia para la medicion del grado de interdependencia municipal en
diversos sectores que contribuya a los gobiernos municipales que conforman
regiones metropolitanas. EI objetivo especifico es disefiar una metodologia para
la medicion del grado de interdependencia municipal en diversos sectores y
servicios publicos, y como piloto, se implementard la metodologia en el
conglomerado de municipios que conforman la region metropolitana de Bogota.

Justificacion. Con el avance de los procesos de descentralizacion en América
Latina, los gobiernos subnacionales han recibido mayor autonomia politica,
administrativa y fiscal para la toma de decisiones de politica publica y desarrollo
local. Asimismo, el crecimiento poblacional y econdémico de las regiones ha
fomentado la proliferacion de regiones metropolitanas y profundizado la
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interdependencia entre municipios. Las crecientes y estrechas relaciones
economicas, sociales y politicas entre gobiernos locales autbnomos hacen que las
decisiones de politica pablica en un municipio tengan efectos sobre los
municipios vecinos (Geys, 2006). Por ejemplo, en la gestion fiscal local, la
fijacion de tasas impositivas e incentivos fiscales a la actividad comercial e
industrial en un municipio puede tener importantes consecuencias sobre el tamafio
y localizacion de la base tributaria en municipios aledafios (Wilson, 1999). De
manera similar, una regulacion medioambiental y del suelo relativamente laxa en
un municipio puede influir en los patrones de migracién de la poblacién y de
capital de negocios de areas circundantes (Brueckner, 1998). Estas
interdependencias de politica se presentan también en otras &reas como transporte,
equipamientos sociales, seguridad ciudadana, y desarrollo industrial local, entre
otros. Las interdependencias pueden generar externalidades positivas o0 negativas,
tales como economias de aglomeracion y encadenamientos hacia atras y adelante,
0 competencia tributaria, congestion vial, e inversion suboptima en educacién y
salud.

La identificacién de interdependencias sectoriales, su grado de prevalencia y sus
efectos es un requisito para formular politicas pablicas que permitan maximizar
las oportunidades que éstas ofrecen o para mitigar sus consecuencias negativas
(Perobelli et al, 2013). Si bien en la literatura empirica hay estudios que examinan
la presencia de interdependencias de politica, en especial para paises
desarrollados (Rojas et al, 2005), no existe una metodologia comprehensiva que
permita determinar analiticamente el grado de interdependencia entre municipios
en cada uno de los sectores mas relevantes y la coordinacion de politica sectorial
requerida entre municipios.

Para Colombia, este analisis resulta crucial dado el escenario planteado por la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), nimero 1454 de 2011, la cual
establece un nuevo marco de principios rectores que enfatizan la asociacion y
regionalizacion, como una nueva estrategia para superar la vision municipalista e
impulsar con mayor dinamica el crecimiento econdmico con equidad social,
equilibrio territorial y sostenibilidad ambiental®. En especial, resulta pertinente la
aplicacion de dicha metodologia al conglomerado de municipios del area de
influencia de Bogota?, dado el cambio en el modelo territorial colombiano, el cual
ha transitado de un conjunto de ciudades grandes y medianas hacia la
consolidacién de regiones que requieren generar politicas en un marco de
sostenibilidad ambiental, urbana, social, y fiscal de mediano y largo plazo. De
acuerdo con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
esta conurbacidn esta compuesta por: Bogota como su centro y por los municipios
de Soacha, Facatativa, Zipaquira, Chia, Mosquera, Madrid, Funza, Cajica, Sibaté,
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Si bien existen casos exitosos en Colombia de conformacion y gestion de areas metropolitanas, tales como

el Area Metropolitana del Valle de Aburra, las mismas no cuentan con instrumentos analiticos de

2

planificacion que contemplen las dimensiones urbana, ambiental y fiscal-institucional.
Aunque existe la figura legal en Colombia para la constitucion de areas metropolitanas (Ley 1625 de 2013),
los municipios que conforman la region metropolitana de Bogota no han constituido un area metropolitana

en términos formales.
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Tocancipa, La Calera, Sop6, Tabio, Tenjo, Cota, Gachancipa y Bojaca. Su
poblacién ascendia a 7.881.156 habitantes en 2005 segun el Gltimo censo nacional
realizado por el DANE, extrapolados a 9.023.644 habitantes en el afio 2013, lo
cual la convierte en el conglomerado de municipios mas poblado de Colombia,
una de las mayores de Sudamérica y una de las 30 aglomeraciones urbanas mas
pobladas del mundo.

La metodologia propuesta complementa a la utilizada en Iniciativa Ciudades
Emergentes y Sostenibles (ICES), la cual brinda un instrumento analitico para
orientar las acciones de los gobiernos municipales de ciudades intermedias en su
busqueda por la sostenibilidad. La ICES circunscribe su &mbito de aplicacion a
los limites politico-administrativos de un municipio. La metodologia a desarrollar
permitira a un municipio no solo analizar indicadores relacionados a la
sostenibilidad medioambiental y cambio climatico, a la sostenibilidad fiscal y
gobierno, y a la sostenibilidad urbana dentro de sus limites, sino también entender
la forma en que el municipio es influenciado e influencia en esas aristas a
municipios aledafios. En particular, los resultados de esta CT pueden aportar (i) en
la definicién del area de estudio de las ciudades ICES (i.e. para los estudios de
huella urbana); (ii) en el marco del diagndéstico rapido, a una mayor comprension
de las causas de los problemas de sostenibilidad identificados en la ciudad; y
(iii) en el planteamiento de intervenciones que atiendan las interdependencias
sectoriales y la proyeccién de posibles impactos que puedan tener las
intervenciones propuestas en municipios vecinos. Esta nueva metodologia
propuesta podra ser adicionada a la metodologia de la ICES, cuando esta Gltima
sea implementada en ciudades que estan ubicadas en un area determinada por un
conglomerado de municipios o0 se estima que existan importantes externalidades
con algun municipio. En términos de formulacion de politica pablica, fuera de la
ICES, entender la interdependencia entre municipios posibilitara, entre otras
cosas, contar con insumos para el desarrollo de una planificacion a nivel
metropolitano y realizar intervenciones mancomunadas de caracter estratégico
que benefician a mas de un municipio, aprovechando economias de escala. Se
espera que esta metodologia pueda ser aplicada en otras regiones metropolitanas
de Colombia y de América Latina.

Esta CT contribuird directamente a las metas del Noveno Aumento General de
Capital (GCI-9) (AB-2764): (i) incentivar el incremento en la financiacion de
infraestructura para la competitividad y el bienestar social; (ii) fortalecer las
instituciones subnacionales; y (iii) promover la proteccion del medio ambiente,
haciendo frente el cambio climatico. Asimismo, la CT se encuentra alineada con
los objetivos y Directrices operativas del ICS (GN-2524 y GN-2697), pues se
orienta al desarrollo de diagnoésticos y estudios de investigacion, a la provision de
insumos para estrategias de reforma a nivel nacional y subnacional con especial
atencion en la administracion del sector puablico. Los productos de la CT
contribuiran a fortalecer las capacidades de las administraciones municipales y de
las entidades publicas que administran las intervenciones metropolitanas,
contribuyendo al pilar de la Estrategia de pais con Colombia 2012-2014
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(GN-2648-1) de apoyar la capacidad institucional y mejorar la efectividad de los
gobiernos.

I11. DESCRIPCION DE ACTIVIDADES/COMPONENTES Y PRESUPUESTO

Componente 1. Desarrollo Metodologico. Este componente financiara el disefio
de una metodologia que permita determinar analiticamente el grado de
interdependencia municipal en los sectores o servicios donde se determine que
existan las mayores externalidades entre municipios. Ejemplos de estos sectores
incluyen: transporte urbano, tratamiento de residuos sélidos, servicios de salud y
educacion, gestion fiscal, etc. Para ello, el punto de partida sera la revision de la
literatura y la experiencia internacional en gestion de areas metropolitanas. La
metodologia a ser desarrollada incluird un conjunto de indicadores que se
utilizaran para determinar el grado de interdependencia municipal en cada uno de
los sectores donde se producen las mayores externalidades. En materia de
servicios publicos la interdependencia se determinara en funcion de la demanda
gue un municipio genera sobre el otro. Para el area fiscal, y en particular
tributaria, la metodologia deberia determinar la fortaleza, direccion y tendencias
de la interdependencia en la toma de decisiones de politica tributaria local
(Revelli, 2005)3,

La metodologia ofrecerd un instrumento analitico, con un enfoque integral, para
orientar la politica y gestion puablica hacia la sostenibilidad de las ciudades.
Permitira determinar, para cada municipio que conforma una region
metropolitana, las areas donde se producen las mayores interdependencias y los
municipios con los cuales se requiere coordinar acciones de planificacion y
coordinacion de politicas en cada area. Luego de analizar las areas donde se
producen las mayores relaciones de interdependencia entre municipios, se
identificaran las principales acciones que deberian encarar conjuntamente las
alcaldias para fortalecer la sostenibilidad de sus ciudades. Finalmente, la
metodologia podra determinar la proporcion en la cual cada alcaldia deberia
contribuir para financiar las intervenciones a realizar conjuntamente. La
metodologia a ser desarrollada podra complementar a la utilizada por la ICES en
aquellos municipios que se encuentren en regiones metropolitanas.

Componente 2. Analisis del Caso de Bogota. Este componente financiara: (i) la
revision de la literatura empirica existente sobre el conglomerado de municipios
que conforman la region metropolitana de Bogota; (ii) la implementacion de la
metodologia desarrollada en el Componente 1 en dicha region (la definicién
precisa sobre el grupo de municipios a incluir en el estudio debera ser realizada
por la consultoria); (iii) recomendaciones y propuestas de politica publica con
relacion a cada uno de los servicios y sectores prioritarios para una accion

3

Una funcién de reaccién similar puede ser aplicada para el gasto local en educacion, salud e infraestructura,

a fin de identificar competencias en la atencidn de bienestar social (Saavedra, 2000) y de insumos (Liu and

Martinez-Vazquez, 2011), respectivamente (welfare and input competition).
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regional — incluyendo la justificacion técnica para esta seleccion, los incentivos
necesarios para motivar una accion cooperativa etc. - para el caso de la region
metropolitana de Bogota.

Componente 3. Revision Técnica y Diseminacion del Estudio. Este
componente financiara la revision técnica (peer review) de la metodologia y de su
aplicacion al caso de Bogota y su diseminacion. El proceso de diseminacion se
realizara con actores clave de la region metropolitana incluyendo autoridades de
los municipios, de la Gobernacion de Cundinamarca y del Departamento Nacional
de Planeacién (DNP). También se diseminaran los resultados con los directores de
los gobiernos de las areas metropolitanas constituidas en Colombia (Medellin;
Barranquilla, Bucaramanga, Cdcuta, y Pereira) y de municipios que estan
explorando opciones de coordinacién municipal. Asimismo, la difusion incluira la
publicacién de los resultados del trabajo, de manera que la metodologia y las
recomendaciones derivadas del estudio permitan mejorar la gestién pdblica en
areas metropolitanas.

Cuadro 1. Matriz de Resultados

Indicadores de producto Unidad | Meta | Medios de verificacion
P1. Metodologia para medir el grado de . Informe aprobado por el
. . . Estudio 1 :
interdependencia municipal desarrollada Jefe de Equipo.
P2. Anadlisis de interdependencia municipal del Informe anrobado oor el
caso de la region metropolitana de Bogotd | Estudio 1 pre P
. Jefe de Equipo.
realizado
P.3 Seminario de diseminacién del estudio A . .
. Seminario 1 Asistencia al evento
organizado.

P4. Borrador de Documento Monografia que
incluya la metodologia y su aplicacion al
caso de la regién metropolitana de Bogota
realizado

Documento validado por

Monografia 1 :
revisor externo

Indicadores de resultado Unidad | Meta | Medios de verificacion
R1. NUmero de municipios de areas
metropolitanas en Colombia que aplican la
metodologia para el disefio e | NUmero 5 Informe del DNP.

implementaciéon de politicas y proyectos

estratégicos

El costo estimado de esta Cooperacion Técnica es US$150.000, los cuales seran
financiados con aportacion no reembolsable, por el Fondo Temaético de
Fortalecimiento de la Capacidad Institucional (ICS).

Cuadro 2. Presupuesto Indicativo

Componente Fir;)a;r:‘c'i:a:)rgijeonto FinanTc(i)?;rlliento
Componente 1. Desarrollo Metodoldgico 40.000 40.000
Componente 2. Analisis del Caso de Bogota 60.000 60.000
(E:;:](E)i(())nente 3. Revision y Diseminacion del 50.000 50.000
Total 150.000 150.000
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Por solicitud del Gobierno de Colombia, el Banco serd responsable de la
ejecucion de la CT. Considerando que: (i) el analisis de la interdependencia
municipal y su aplicacion concreta se basa en &reas que son competencias
municipales; y (ii) que existen multiples beneficiarios (aproximadamente
20 municipios), no siendo clara la conveniencia de asignar la ejecucion de la CT a
varios ejecutores. Asi resulta beneficioso para el cumplimiento de los objetivos
de la CT, que el Banco lleve a cabo su ejecucion. La responsabilidad sera de la
Division de Gestion Fiscal y Municipal (FMM), la cual cuenta con amplia
experiencia en el desarrollo de analisis, investigaciones e implementacion de
programas en el area de gestion municipal. La responsabilidad técnica por la
programacion, coordinacion y seguimiento de la ejecucién de la CT serd de un
especialista sectorial de FMM/CCO.

El monitoreo de la ejecucién de las diferentes actividades de la CT sera realizado
con base en la Matriz de Resultados, en el Plan de Adquisiciones, y los
cronogramas de los productos establecidos en los respectivos contratos de
consultoria con las firmas y consultores. El grado de avance de las actividades
sera reportado por el Jefe de Equipo a través de informes trimestrales de progreso.
Asimismo, luego de tres meses del dltimo desembolso se realizara un informe de
cierre.

Las contrataciones se realizaran de conformidad con lo establecido en las politicas
del Banco aplicables a cuando el Banco ejecuta y contrata servicios de
consultoria. (Politicas para la seleccion y contratacion de consultores financiados
por el Banco (GN-2350-9) para firmas consultoras, y Politicas y Procedimientos
de Recursos Humanos para consultores individuales).

1V. RIESGOS IMPORTANTES

Al constituirse en una CT orientada a la investigacion, generacion y diseminacion
de conocimiento, no se prevén riesgos significativos para la ejecuciéon de la
misma. Asimismo, la informacidon requerida para la aplicacion de la metodologia
se encuentra principalmente en el DNP, entidad contraparte del Banco en
Colombia que emitio el concepto favorable para la solicitud de la CT por parte de
la APC. Sin embargo, hay informaciones que solo estdn disponibles en los
municipios, en ese caso existe el riesgo de que esa informacion no sea
oportunamente suministrada para realizar la aplicacion de la metodologia. Para
mitigar el riesgo, se realizaran acciones para involucrar a los municipios de la
regién metropolitana, mediante reuniones de trabajo y otras acciones conjuntas
con el apoyo del DNP. De esta manera se promovera un proceso de apropiacion
de los objetivos del estudio, de modo a motivar a las autoridades municipales a
trasladar el conocimiento a ser generado por la CT a la esfera de las politicas
publicas. Asimismo, el Departamento de Cundinamarca y los municipios de la
Sabana de Bogota se encuentran actualmente trabajando coordinadamente en el
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disefio de un Contrato Plan®, lo cual reduce la probabilidad de falta de interés de
los municipios beneficiarios de la CT propuesta.

V. EXCEPCIONES A LAS POLITICAS DEL BANCO
5.1  No se ha contemplado ninguna excepcién a las politicas del Banco.
V1. SALVAGUARDIAS AMBIENTALES

6.1  Las actividades a desarrollarse en el marco de la CT no tendran impactos sociales
0 ambientales directos. De acuerdo con la Politica de Medio Ambiente y
Cumplimiento de Salvaguardias (OP-703), la operacion de clasifica en la
categoria C.

Anexos requeridos:

= Anexol: Cartade Solicitud
=  Anexo ll: Términos de Referencia
=  Anexo lll: Plan de Adquisiciones

* El Contrato Plan que se enmarca en las leyes 1450 y 1454 de 2011 de la Reptblica de Colombia, tiene
como objeto lograr la concertacion de esfuerzos estatales para la planeacion integral del desarrollo territorial
con vision de largo plazo, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 339 de la Constitucion Politica,
permitiendo a las entidades u organismos del nivel nacional y a las Corporaciones Autonomas Regionales,
Suscribir Contratos Plan con las entidades u organismos del nivel territorial y los esquemas asociativos
territoriales.
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ANALISIS DE LA INTERDEPENDENCIA MUNICIPAL: EL CASO DE LA REGION
METROPOLITANA DE BOGOTA

CO-T1346

CERTIFICACION

Por la presente certifico que esta operacién fue aprobada para financiamiento por el Fondo de
Fortalecimiento de la Capacidad Institucional (ICS), de conformidad con la comunicacion de
fecha 23 de mayo de 2014 subscrita por Goro Mutsuura, ORP/GCM. Igualmente, certifico que
existen recursos en el mencionado fondo, hasta la suma de US$150.000, para financiar las
actividades descritas y presupuestadas en este documento. La reserva de recursos representada
por esta certificacion es valida por un periodo de cuatro (4) meses calendario contados a partir
de la fecha de elegibilidad del proyecto para financiamiento. Si el proyecto no fuese aprobado
por el BID dentro de ese plazo, los fondos reservados se consideraran liberados de compromiso,
requiriéndose la firma de una nueva certificacion para que se renueve la reserva anterior. El
compromiso y desembolso de los recursos correspondientes a esta certificacion solo debe ser
efectuado por el Banco en ddlares estadounidenses. Esta misma moneda sera utilizada para
estipular la remuneracion y pagos a consultores, a excepcion de los pagos a consultores locales
que trabajen en su propio pais, quienes recibiran su remuneracion y pagos contratados en la
moneda de ese pais. No se podra destinar ningun recurso del Fondo para cubrir sumas superiores
al monto certificado para la implementacion de esta operacion. Montos superiores al certificado
pueden originarse de compromisos estipulados en contratos que sean denominados en una
moneda diferente a la moneda del Fondo, lo cual puede resultar en diferencias cambiarias de
conversion de monedas sobre las cuales el Fondo no asume riesgo alguno.

Original firmado 09/10/14
Sonia M. Rivera Fecha
Jefe
Unidad de Gestion de Donaciones y Cofinanciamiento
ORP/GCM
APROBACION
Aprobado:

Original firmado 09/10/14

Vicente Fretes Fecha

Jefe de Division
Division de Gestion Fiscal y Municipal
IFD/FMM
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