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INTRODUCCION

El objetivo de la presente monograffa es identificar los problemas que se presentan en
términos de gobernabilidad en la consolidacion de la Ciudad-regién Bogota-Cundinamarca en
el periodo de 2000-2007. La importancia de este tema radica en la necesidad de crear una
agenda conjunta de Bogota-Cundinamarca y de consolidar un modelo integrado de desarrollo
basado en la concertacion y la cooperacion entre distintos actores nacionales, departamentales,
distritales y municipales. Para ello, se requiere una concepcion dinamica del territorio que vaya
mas alla de los limites politico-juridicos establecidos y mediante la cual se logre enfrentar los
problemas que surgen de la integraciéon desordenada, descontrolada y antiecolégica del Distrito
Capital con los municipios circunvecinos.

Esta investigaciéon es de tipo cualitativo que no se basa solo en la recoleccion de
datos cuantificables y estadisticas sino en aquellas fuentes que contribuyen en mayor medida a
la observacion, comprension y analisis de la gobernabilidad en la consolidacién de la Ciudad-
region.

Asi, en la hipdtesis inicial se plantea que los problemas que afectan la posibilidad y la
consolidacién de una gobernabilidad regional en Bogota-Cundinamarca son: la confrontacién
de intereses econémicos y politicos entre los municipios y la ciudad; la ausencia de una
organizacion institucional que sirva de base politica y administrativa para la construccion de un
desarrollo regional; y, por ultimo, la ausencia de canales legales y administrativos que permitan
concretar en la realidad los deseos y necesidades de integracion. Para su comprobacion, en el
primer capitulo se identifican los factores nacionales que obstaculizan la consolidacién de la
Ciudad-region; en el segundo capitulo se analizan los planes de desarrollo de la Nacion, el
Departamento de Cundinamarca y el Distrito Capital, se estudia el Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogota y se describen los proyectos de integracion que han surgido en el periodo
de 2000-2007. En el tercer capitulo se analizan problemas de gobernabilidad asociados con
diversos factores como el marco legal y administrativo, las iniciativas politicas, la organizacion
territorial y los fendmenos adversos que resultan de las dinamicas de integracién entre Bogota
y los municipios de Cundinamarca. En el ultimo capitulo se presentan las conclusiones del
estudio y se realizan algunas recomendaciones finales relacionadas con el proceso de

consolidacién de la Ciudad-region.



De esta manera, las fuentes de este trabajo son los estudios previos, las directrices de
las autoridades nacionales, departamentales y distritales y el analisis de documentos realizados
previamente en torno a la Ciudad-region Bogota-Cundinamarca. De la misma forma, se
recurri6 a otras fuentes secundatias como los andlisis, publicaciones u opiniones documentadas
que han proferido los expertos en el tema para identificar el proceso de consolidacion de la
gobernabilidad regional.

En este sentido, este estudio nace de la necesidad de consolidar un desarrollo regional
articulado y sostenible, para lo cual se muestran algunas de las dificultades que se han
presentado en el proceso de consolidacion de la Ciudad-region Bogota-Cundinamarca. Ademas
se pretende enfatizar la necesidad de elaborar un proceso mas eficiente a la hora de responder
a las demandas sociales, econémicas, ambientales y politicas que se presentan en el escenario
regional. Por esto, se espera que el lector se sienta mas vinculado a los problemas que atraviesa
la Ciudad-region y que este trabajo pueda inspirar nuevas investigaciones que contribuyan al

entendimiento de temas fundamentales para el desarrollo regional.



1. LA NACION Y LOS OBSTACULOS PARA LA CONSOLIDACION DE LA
CIUDAD-REGION

1.1. ASPECTOS GENERALES DE LA CIUDAD-REGION

Antes de cualquier andlisis, es necesario aclarar el concepto de Ciudad-regiéon en el que se
centrara la presente investigacion.  Asi, aunque los temas planificacion territorial,
metropolizacién y regionalizacion se han abordado desde distintas perspectivas y por
numerosos autores, en este trabajo se tratard el concepto de Ciudad-regién que John
Friedmann ha definido como el espacio territorial que contiene una serie de subsistemas
interrelacionados y direccionados hacia el crecimiento econémico y el desarrollo social, en el
cual se encuentra un lugar central que articula un sistema de ciudades secundarias y actia como
nodo emisor y receptor de procesos de intercambio entre la region y el mundo.' De esta forma,
la nocién tradicional de la ciudad es reemplazada por una percepcion de ésta como sistema
abierto. En palabras de Friedmann y Weaber:

Los enlaces de regiones formadas por ciudades se extienden en todas direcciones, uniendo ciudad
dominante con ciudad dominante, subcentro con subcentro. Las relaciones econdémicas presentadas
por estos enlaces en un estado avanzado de desarrollo econémico constituyen el tema central de la
planificacién regional mas alli de los limites de la regién ciudadana en si misma Asi, la ciudad
interactia con su entorno de tal forma que se presenta una dinimica de intercambios materiales,

informacionales, energéticos, entre ésta y los municipios que la rodean.?

En este sentido, la organizacion y consolidaciéon de la Ciudad-region se basa en
creacion de un proyecto politico compartido que comprende una articulacion politica,
econoémica, social y ambiental de la ciudad central con los ciudades secundarias (en nuestro
caso con los municipios) de tal forma que se mantiene la autonomia de éstos en algunos
aspectos pero a su vez puede verse limitada por el establecimiento de mecanismos de
cooperacion y de integracién encaminados a la bisqueda del desarrollo regional.

Desde una perspectiva sistémica de la Ciudad-region, la ciudad y los demds centros
demograficos o municipios se perciben como partes de un todo complejo y dinamico, las

cuales estan interrelacionadas e integradas con el objeto de alcanzar un fin comin: el

! Comparar Friedmann, John y Weaber, C. Territorio y funciin, 1981. p. 154.
2 Ver Boissier, Sergio. “Algunas reflexiones para aproximarse al concepto de ciudad regién”, 2006. p. 178



desarrollo. Asimismo, la Ciudad-region es un sistema de subsistemas, en la medida en que esta
integrada por un subsistema territorial, ambiental, social, politico, econémico, histérico, entre

otros, que se relacionan unos con otros de manera interdependiente.

1.2. LA CIUDAD-REGION EN BOGOTA- CUNDINAMARCA

En el caso de Bogotd-Cundinamarca, en la década de los noventa y el comienzo del siglo XXI
la idea de Ciudad-region ha tomado mayor importancia en la agenda de los gobiernos locales y
departamentales y también el marco nacional; sus raices se encuentran en el proceso de
crecimiento de Bogota y su influencia sobre los municipios cercanos®.

Asi, la relacion entre Bogota y los demas municipios es cada vez mas estrecha debido
a fenémenos como el de la conurbacion, que hace referencia a la “aproximacion fisica mutua y
progresiva de la ciudad principal y uno o varios de los centros vecinos como expresion de una
dindmica regional de crecimiento acelerado, incontrolado y periférico”™ y la integracion
socioecondmica, de tal forma que se trascienden los limites politico-administrativos establecidos.’
Por otra parte, la relacién entre Bogota y Cundinamarca tiene un caracter asimétrico, lo cual se
ve reflejado en el hecho de que la “densidad y el beneficio de las relaciones econémicas
disminuyen a medida que los municipios de Cundinamarca de alejan de la ciudad central™. Tal
como se sostiene en el Documento de Desarrollo Territorial No. 65, las relaciones
econdémicas resultan beneficiosas en la medida en que los municipios se acercan al Distrito, de
igual forma, se pueden reconocer en la regién dos sistemas que se yuxtaponen: el
metropolitano basado en la transformacién de bienes y servicios; y el sistema agrario con bajos
niveles de produccién y con limitada capacidad de retener poblacion.” Asi, las diferencias en

términos de competitividad entre Bogota y los municipios de Cundinamarca son evidentes y se

3En un estudio de la Contralorfa se asegura que “la expansiéon y la dindmica de Bogota sobre los municipios
circundantes vienen conformando, con una rapidez inusitada, una nueva entidad territorial de caracter informal,
cuyos principales elementos son: a) Ciudad central; b) Zona Conurbada de Soacha; ¢) Conurbaciones en proceso:
una en el norte, constituida por Chia, Cajica y Cota y otra en el occidente, Funza, Mosquera y Madrid; c) Centros
regionales: uno en el norte, otro en el occidente (Facatativa y Zipaquird) y otro en el suroccidente (Fusagasuga); d)
Areas de usos perirubanos, anejas a las conurbaciones norte y occidente y, €) Zonas rurales, con escaso destino
agropecuario”. Ver Nieto, José Antonio.De Bogotd a la regidn Apuntes para un modelo de desarrollo regional, 2003.p.19
*Ver Uttia, Rubén. La metropolizacion de Bogota y la sabana. 2000.p. 6

SComparar Utria, Rubén. La metropolizacion de Bogota y la sabana. p. 6.

¢ Ver Departamento Nacional de Planeacién DNP. “Documento de Desarrollo Tetritorial No. 65. Diagnéstico de
la Region Bogota-Cundinamarca”, 2003.p. 9

7 Comparar Departamento Nacional de Planeacién DNP. “Documento de Desarrollo Territorial No. 65.
Diagnoéstico de la Region Bogota-Cundinamarca”.p.9.
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percibe una relacién de centro-periferia entre el Distrito y dichos municipios. Factores como
ineficiencia en la ocupacion del territorio, la debilidad de los encadenamientos productivos de
la regiéon y la baja intensidad de la especializaciéon industrial son causas que explican el
desequilibrio entre los municipios y el Distrito Capital.®

En la medida en que Bogota concentra la mayor cantidad de poblaciéon y se beneficia
en mayor medida de la actividad econémica de la region, se puede evidenciar una diferencia
considerable en los ingresos y en los beneficios sociales y econémicos que gozan los
municipios, razén por la cual la relacion entre éstos ha sido conflictiva y desarticulada.

No obstante, es necesario tener en cuenta que la relacion entre la ciudad de Bogota y
los municipios representa también beneficios para algunos de éstos en la medida en que su
cercania con el Distrito les aporta dinamicas de desarrollo y modernizacién en factores como la
infraestructura vial regional, suministro eléctrico, telecomunicaciones, acueducto, servicios
sociales y asistenciales (salud, educacién, recreacion) y servicios econémicos (bancos, créditos,
inversiones, etc.). En este sentido, los municipios que tienen una mayor cercanfa al Distrito
dependen en mayor medida de las dindmicas socioeconémicas y de los servicios de éste.

En las ultimas décadas las relaciones econdmicas entre las actividades productivas se
han intensificado en la region Bogota-Cundinamarca, esta dinamica se ha desarrollado en
mayor medida en los municipios mas proximos al Distrito como Soacha, Chia y Cota que
perciben beneficios en torno al crecimiento poblacional y el impulso industrial entre otros
factores y, aunque con menor intensidad, en municipios como Zipaquird, Cajica, Madrid,
Tenjo y Facatativa. En esta medida, se constituye en la region Bogota-Cundinamarca un
sistema dinamico en el cual se perciben beneficios y petjuicios mutuos y “no hay una visién
unfvoca de amenazas y oportunidades™ en tanto intervienen factores como la distancia con el
Distrito, la riqueza de los municipios, el desarrollo industrial, entre otros.

Sin embargo, se evidencia una ausencia de conciliacién y coordinacién entre el
Distrito Capital y los municipios de Cundinamarca, de tal manera que es necesario consolidar
mecanismos de concertacion y de integraciéon basados en la bisqueda de intereses comunes y

en la consolidacion de proyectos que beneficien a la region.

8 Comparar Departamento Nacional de Planeacion DNP. “Documento de Desarrollo Territorial No. 65.
Diagnéstico de la Region Bogota-Cundinamarca”. p. 10

Ver Gouéset, Vincent. “Metropolizacion, poder local y cooperacién tertitorial en la regién urbana de Bogota”,
2005. p.82.
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1.3. LOS PROBLEMAS DE INDOLE NACIONAL

En el analisis de la problematica de la Ciudad —region es necesario incluir los factores y
procesos de orden nacional que obstaculizan el funcionamiento y la conformaciéon de un
modelo de integraciéon entre Bogota y Cundinamarca, para lo cual me referiré en primera
instancia a los vacfos politico-administrativos y juridicos que rigen la concepcion y el
ordenamiento del territorio.

Se percibe una serie de dificultades que obstaculizan la busqueda de mecanismos
concretos, legales e institucionales, mediante los cuales se logre la consolidacién de la Ciudad-
region en Bogota- Cundinamarca. El vacio constitucional y legal en torno al ordenamiento del
territorio es uno de los puntos fundamentales a tener en cuenta; por ejemplo, pese a que la
Constitucién del 1991 establece en el articulo 325 la posibilidad de que el Distrito Capital
pueda conformar un area metropolitana con los municipios circunvecinos y una regién con
otras entidades territoriales de caricter departamental, con el fin de garantizar la ejecucién de
planes y programas de desarrollo integral y prestacion eficiente de los servicios, el desarrollo
legal de esta disposicion ha sido muy deficiente.

En la Ley 128 de 1994, se expide la ley organica de las 4reas metropolitanas!’, no
obstante, a pesar de que se establecen algunas condiciones para la consolidaciéon, la
organizacion, la direccion y el funcionamiento de estas areas metropolitanas, su concrecion en
la realidad ha sido insuficiente en el caso de Bogota-Cundinamarca en la medida en que no se
han consolidado una organizacién institucional, ni se han disefiado estrategias efectivas que
permitan una mayor integraciéon entre el Distrito Capital y los municipios circundantes. De
igual forma, otro factor preocupante en esta Ley es la limitacion de la organizacién de dreas
metropolitanas a municipios del mismo departamento, situacion que no se presenta en este
caso, en la medida en que los municipios pertenecen a Cundinamarca y Bogota es un Distrito
Capital independiente que tiene categoria de Departamento.

Por otra parte, la ausencia de una ley organica de ordenamiento territorial (LOOT)

ha dejado un enorme vacio que tiene efectos perjudiciales para el desarrollo y el ordenamiento

10 En el articulo primero de dicha ley, las dreas metropolitanas son entendidas como entidades administrativas
formadas por un conjunto de dos o mas municipios integrados alrededor de un Municipio nicleo o metrépoli,
vinculados entre si por estrechas relaciones de orden fisico, econémico y social, que para la programacién y
coordinacién de su desarrollo y para la racional prestacién de sus servicios publicos requiere una administracién
coordinada. Ver Congreso de la Republica. “Ley 128 de 1994”. Documento electrénico.
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territorial, en tanto que no ha sido posible lograr una articulacion adecuada entre el desarrollo
municipal, el departamental y el nacional. La eficiencia de la estructura politica-administrativa
actual esta puesta en entredicho, no sélo por la incapacidad del Estado en el cumplimiento de
sus funciones en gran parte del territorio nacional, sino también por el alejamiento de la
ciudadania de los espacios de gobernabilidad dado el centralismo que ha caracterizado la toma
de decisiones en la medida en que en las actuales entidades territoriales las “autoridades tienen
funciones mas no instrumentos para cumplirlas, ni autonomfa para tomar decisiones” "', entre

otros factores. Tal como sostiene José Lurduy:

El actual sistema politico-administrativo resume una historia centenaria marcada por la irracionalidad
en la configuracion de sus unidades politico-administrativas, las cuales, han obedecido a la
conformacién de los bastiones electorales en los territorios que actdan en funcién del peso especifico

de los principales centros de poder. 12

Desde esta perspectiva, se destaca uno de los factores que ha afectado la
consolidacién de un ordenamiento territorial adecuado en Colombia: el feudalismo politico. En
ese sentido, algunos grupos politicos han mostrado resistencia a la busqueda de una
organizacion mas adecuada del territorio en Colombia porque hay intereses politico-electorales
que se verfan afectados. Asi, los gamonales politicos de la Camara de Representantes sienten
que los feudos electorales que se han constituido en algunos departamentos y municipios
podran verse afectados por las modificaciones que implicarfa llenar los vacios que se
manifiestan en torno al ordenamiento territorial. Esta resistencia se evidencia por ejemplo, en
el hecho de que el proyecto de ley organica de ordenamiento territorial haya sido frustrado en
16 ocasiones en el Congreso y no haya sido posible su expedicion 18 afios después de que fue
dispuesta por la Constitucion de 1991.

De esta forma, se ha postergado la necesidad de revisar los limites legales de las
entidades territoriales y las iniciativas para generar alianzas territoriales han quedado en el papel

dado que no se han aplicado normas y mecanismos legales para fomentar la integracion, de tal

Ver Cabrera, Catlos; Naranjo, Rodrigo. “Las leyes de saneamiento fiscal y su efecto sobre la descentralizacién”.
En Ordenamiento territorial, Reivindicacion de la descentralizacion para el desarrollo, 2003.p. 50.

2Ver Lurduy, José. “Regionalizacién y Constitucion de 1991”. En Ordenamiento ferritorial, Reivindicacion de la
descentralizacion para el desarrollo. p. 113
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manera que no se ha logrado establecer una prestaciéon de servicios basada en la cooperacion
de las distintas unidades territoriales ni se ha impulsado correctamente el desarrollo territorial.”

En la organizacion territorial se presentan ciertas deficiencias que necesitan ser
corregidas como es la desarticulaciéon en el proceso de planeacion entre lo local, lo
departamental, lo distrital y lo nacional, manifiesto en la falta de coordinacion entre los planes
de desarrollo nacionales, departamentales y municipales, los POT y los programas de gobierno,
asi como los problemas fiscales que atraviesan algunos municipios y departamentos, tal como
sostiene Jaime Castro, estas entidades atraviesan un desequilibrio financiero dado que sus
ingresos no son suficientes para pagar los gastos que deben cumplir. 4 Igualmente, en el
departamento se encuentran algunos problemas centrales que hacen tambalear al ordenamiento
territorial actual en la medida en que éstos no cumplen las funciones que les han sido asignadas
y se han convertido en un costoso sistema burocratico que favorece a determinados grupos
politicos y econémicos y no presenta muchos beneficios para la poblacion.

Ademas de esto, el proceso de descentralizacion se ha visto debilitado por la ausencia
de politicas y estrategias que reconozcan la diversidad y las caracteristicas propias de lo local,
de tal forma que la definicién e implementacion de politicas se realiza desde el nivel central con
un caracter homogeneizador que no considera las condiciones especificas de cada entidad. En
este punto, también ha resultado inadecuada la inflexibilidad normativa en torno a las
transferencias, lo cual reduce la autonomia de las entidades descentralizadas y promueve la
ineficacia en el gasto publico. Del mismo modo, la ausencia de voluntad politica y la falta de
una conciencia generalizada en torno a la cuestién territorial no sélo por parte de la clase
politica sino también de la ciudadania, son aspectos que obstaculizan la consolidacién de un
orden territorial que pueda responder a las necesidades econémicas, sociales, culturales,
politicas y ambientales del pais. Asimismo, la planificacién y la integracion territorial se han
visto obstaculizadas por factores como la incongruencia entre los limites de la mayoria de
municipios con la unidad, el funcionamiento y la preservaciéon de los ecosistemas naturales, y
con las posibilidades de interconexion vial y acceso a los mercados y servicios metropolitanos.

El sistema institucional colombiano no reconoce regiones, lo cual implica el
desconocimiento de la realidad social del pafs y el sistema territorial actual carece de una

estructuracion regional de tal manera que se establece un rigido orden territorial que ha

BComparar Lurduy, José. “Regionalizacién y Constitucién de 19917, En Ordenamiento territorial, Reivindicacion de la
descentralizacion para el desarrollo. p. 119.
4Comparar Castro, Jaime. La cuestion territorial, 2002. p.16.



formado una amplia brecha entre lo real y la normativo dado que el ordenamiento legal no
responde a las necesidades de la poblacion ni a las dinamicas espaciales y territoriales. Mientras
que desde una perspectiva historica y socioldgica se puede afirmar que Colombia es un pais de
regiones, en el orden politico, normativo e institucional esto ha sido negado de una u otra
forma, tal como sostiene Miguel Borja:

Colombia es un pafs de regiones [...] de numerosas formaciones sociopoliticas y econdémicas, de
culturas diversas que redefinen permanentemente el espacio de acuerdo con sus necesidades y
posibilidades de desarrollo, y esto contrasta con el tradicionalismo y la rigidez en las estructuras es

instituciones del Estado, fundamentadas atin en un orden territorial anacrénico. 1

Para Orlando Fals Borda, “la regiéon es un espacio sociogeografico con elementos
fisicos y humanos que le dan unidad y lo distinguen de otros: mas que la homogeneidad, es la
integracién de dichos elementos lo que determina la existencia de una region”'. Desde su
perspectiva, un ordenamiento territorial basado en la regionalizaciéon podria fomentar un
mayor equilibrio en la medida en que podria combinar los recursos y las potencialidades de los
departamentos pobres y ricos y reconoce una realidad histérico-cultural basada en nucleos
fuertes de identificacion de la poblacién.'” Para ello es necesaria una Ley Organica de
Ordenamiento Territorial que determine de forma adecuada la organizacion y el buen manejo
de los territorios, que reconozca la identidad y la diversidad cultural de la poblacién
colombiana y fomente un desarrollo regional equilibrado. Tal como se sostiene en el

Documento No. 41 para el Desarrollo Territorial:
Colombia es un pais de regiones diversas y heterogéneas debido a su geografia natural y humana que se
manifiesta a través de las diferentes formas socioeconémicas y culturales de apropiacion e
identificacién de sus habitantes con el tetritorio (seis regiones naturales y mas de ocho antropolégicas)
[...]La region, entonces, por la posibilidad de articular demandas locales y por su capacidad de mayor
aporte tecnolégico y de infraestructura, permite una mayor eficiencia en la prestacién de los servicios

que la que podrian tener las unidades locales basicas.!®

Por esto, es necesaria una reforma al ordenamiento territorial que parta de una

concepcién dinamica del territorio y consolide figuras como la Ciudad-region que replantea el

15 Ver Botja, Miguel. Estado, sociedad y ordenamiento territorial en Colombia, 1996. pp. 20-21.

16 Ver Fals Borda, Orlando. Regidn ¢ historia, 1996. p.28.

17 Comparar Fals Borda, Orlando. Regidn e historia. pp.32-29

18 Ver Direccion de Desarrollo territorial - Departamento Nacional de Planeaciéon. “Documentos para el
desarrollo territorial No. 41. La importancia del ordenamiento territorial, en la integracién, la competitividad y el
desarrollo”, 2001. pp. 5-7.
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concepto de area metropolitana introducido por la legislacion colombiana y vincula a las
grandes ciudades con los municipios circunvecinos.

No obstante, la consolidacion de la Ciudad-region implica como primera medida, la
conformacién de un modelo politico-administrativo que le permita desarrollar proyectos
conjuntos al Distrito y a sus municipios circunvecinos en torno a cuestiones ambientales,
infraestructurales, de prestacion de servicios domiciliarios, proyectos de economia regional, lo
cual puede realizarse en un principio bajo la figura de Area Administrativa y de Planificacién
Especial. En esta medida, el analisis de gobernabilidad que se realiza en este trabajo se enfoca
en el estudio de los procesos de articulacién que se han dado entre el Distrito y los municipios,
por lo cual es necesario comprender el proceso de integracion y conocer las limitaciones que
éste ha presentado. Asi, otro de los obstaculos que se han presentado en el marco
constitucional y legal es la falta del reconocimiento institucional de la Regién Administrativa y

de Planificacién Especial de Bogota y Cundinamarca, tal como lo sostiene Carmenza Saldias':
Se tramit6 una reforma Constitucional para crear la Regién Administrativa y de Planificacién Especial
Bogota - Cundinamarca /RAPE, que lamentablemente no se concretd. Sin embargo, los debates en
torno al tema en el congreso durante 8 debates en Plenarias fueron muy relevantes para divulgar y
ampliar el dmbito de discusién de los asuntos regionales y, en particular, de estas entidades territoriales.
La gestion encaminada a la creaciéon de una instancia formal y legal para el manejo de los temas en el
matco de una Regién Metropolitana con autoridades, competencias y recursos suficientes para actuar y

coordinar la accién de un conjunto significativo de entidades territoriales, sigue en curso.?’

Asi, en la actualidad no se ha definido un marco legal para la Ciudad-region ni se ha
determinado si su concrecién debe realizarse mediante la figura de Region Administrativa de

Planificacion o de entidad tertitorial®.

19 Carmenza Saldias fue directora del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital y miembro de la Mesa
de Planificacién Regional Bogota-Cundinamarca.

% Entrevista realizada a Carmenza Saldias en Octubre de 2009. Ver anexo

21 En las palabras de Carmenza Saldfas: “La ciudad regién, actualmente definida como Regién Capital, se ha
gestionado, promovido e impulsado, desde 2001 hasta hoy, a través de mecanismos informales que expresan la
voluntad politica de los actores principales para llevarla a su realizacion. Ademas de ser realista y practico, este
tipo de mecanismos ha permitido avanzar en los propositos regionales, incluso en las gestiones inconclusas para
la creacién de la RAPE y, mas recientemente, en el debate sobte la formalizacién de los mecanismos para la
gestion y la accién regional. Al respecto, actualmente estin en evaluacién y discusién tanto las posibilidades,
ventajas y desventajas de una entidad territorial como de una regién administrativa de planificacién, estando
pendientes las decisiones al respecto, que dependeran de la evolucién de la discusién constitucional y legal y de
las necesidades y conveniencia para la gestiéon de las autoridades regionales o los proyectos que favorezcan la
consolidacién de la region”. Entrevista realizada a Carmenza Saldias en Octubre de 2009.
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De igual forma, los factores mencionados son elementos de indole nacional que
inciden en la ausencia de una politica de integraciéon en Bogota-Cundinamarca que promueva
mayores niveles de desarrollo regional.

Para complementar lo que se ha expuesto hasta el momento, a continuacién se
abordaran los lineamientos para las politicas publicas desarrolladas por la Nacién, el
Departamento de Cundinamarca y el Distrito Capital, durante el periodo 2000-2007 en torno

a la consolidacién de la Ciudad-region en Bogota-Cundinamarca.
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2. INICIATIVAS NACIONALES, DEPARTAMENTALES Y DISTRITALES
PARA LA CONSOLIDACION DE LA CIUDAD-REGION

En este capitulo se presentan las iniciativas nacionales, departamentales y distritales para
consolidar la Ciudad-region Bogota-Cundinamarca para lo cual se revisaran las leyes emitidas
en torno a la materia, los planes de desarrollo propuestos desde la nacién, la gobernacién y el
Distrito Capital y su congruencia con las politicas puablicas desarrolladas en el periodo 2001-

2007.

2.1. LA NACION

La integracién regional y la necesidad de configurar el modelo de organizacién politica-
territorial y administrativa son temas que han cogido fuerza en el ambito académico y tomado
importancia en el discurso politico, particularmente a partir de la década de los noventa,
momento en el cual se acentua el proceso de la descentralizacién en Colombia y se muestra un
interés incipiente en torno a la creaciéon de una agenda conjunta de Bogota y Cundinamarca.
Asi, en la Constitucion del 1991 se establece la posibilidad de una mayor integraciéon entre
Bogota y Cundinamarca en el articulo 325% y se plantea la creacién de un marco normativo
que regule las alianzas entre el Distrito Capital y el Departamento de Cundinamarca. De igual
forma, surge un mayor interés electoral por el tema metropolitano y, posteriormente, por la
aprobacién de la Ley Organica 128 de 1994 de areas metropolitanas. Asi, la necesidad de una
mayor integracion entre Bogotd y Cundinamarca comienza a ser un tema importante para
distintas instancias de la Nacién. En este apartado del capitulo se trataran especificamente las
directrices, politicas, y normas que provienen de instancias nacionales en torno a la
institucionalizaciéon de la Ciudad-region Bogota-Cundinamarca en el periodo 2001-2007.

En este sentido, es necesario hacer referencia a la Ley 338 de 1997 en tanto que en
ésta se abarcan factores importantes del ordenamiento territorial, en la medida en que se

pretende armonizar las disposiciones de la Ley 9° de 1989 con las nuevas normas establecidas

22 El Articulo 325 de la Constitucién Politica de la Repuiblica de Colombia de 1991 establece: “Con el fin de
garantizar la ejecucién de planes y programas de desarrollo integral y la prestacién oportuna y eficiente de los
servicios a su cargo, dentro de las condiciones que fijen la Constituciéon y la ley, el Distrito Capital podra
conformar un drea metropolitana con los municipios circunvecinos y una regién con otras entidades territoriales
de caracter departamental”.
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en la Constitucién Politica, la Ley Organica del Plan de Desarrollo, la Ley Organica de Areas
Metropolitanas y la Ley que crea el Sistema Nacional Ambiental. Asi, esta Ley propone
instrumentos para que el municipio promueva el ordenamiento de su territorio y el uso
equitativo y racional del suelo; establece la importancia de la funcién social de la propiedad en
torno al uso del suelo por parte de sus propietarios; promueve la acciéon conjunta de la Nacion,
las entidades territoriales, las autoridades ambientales, las instancias y autoridades
administrativas y de planificacion, frente a las obligaciones que imponen la Constitucion y las
leyes en torno al ordenamiento del territorio; y facilita la ejecucién de actuaciones urbanas
integrales con base en la coordinacién de la iniciativa, la organizacion y las gestion municipal
con las politicas urbanas nacionales.”

De acuerdo con esta Ley los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) deberan ser
adelantados por los municipios. No obstante, la ausencia de una Ley Organica de
Ordenamiento Territorial ha traido inconvenientes a la hora de desarrollar estrategias

municipales y departamentales en torno al ordenamiento del territorio.
Segin lo previsto en la Ley 388 de 1997, casi todos los municipios de Cundinamatca y el Distrito
Capital aprobaron sus respectivos esquemas o planes de ordenamiento tetritorial (POT), lo cual
evidentemente representd un avance significativo en el ordenamiento local, pero no necesariamente
produjo un todo consistente en materia de ordenamiento regional, a pesar de los esfuerzos que realizan
entidades tales como la CAR y el Departamento de Cundinamarca. Esta dltima entidad, por ejemplo,
promulgd una serie de directrices y orientaciones para el ordenamiento del territorio departamental y la
coordinacion con el Distrito Capital, varias fundamentadas en el Articulo 7o. de la mencionada ley, el
cual define las competencias de la Nacién, los departamentos, las areas metropolitanas, los distritos y
los municipios en materia de ordenamiento territorial. Sin embargo, parte importante de tales
directrices y orientaciones quedaron sin efecto, pues el crucial articulo de distribuciéon de competencias
fue declarado inexequible por la Corte Constitucional, entre otras varias razones, porque no es
permisible que la ley ordinaria regule asuntos que la Constitucion Politica reserva a la ley organica,
particularmente a la ley organica territorial, que aun en la presente época no se ha aprobado y apenas

inicia su tramite de discusién ante el Congreso Nacional. 24

Asi, se evidencian las trabas que surgen a raiz de la ausencia de la LOOT para la
consolidacién de mecanismos y estrategias municipales, departamentales y nacionales en torno

al ordenamiento territorial.

2Comparar Congreso de la Republica de Colombia. “Ley 338 de 1998” Articulo 1°. Documento electrénico.
2#Ver Departamento Nacional de Planeacién - Direccién de Desarrollo Tertitorial. “Documento de Desatrollo
Tertitotial No. 65. Diagnéstico de la Region Bogota-Cundinamarca”, 2003.p. 19
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2.1.1. Planes Nacionales de Desarrollo 1998-2010. La Ciudad-regién y la
posibilidad de establecer una mayor integraciéon de Bogota-Cundinamarca han sido cuestiones
tratadas de una u otra forma en los diferentes Planes de Nacionales de Desarrollo que abarcan
el periodo 2001-2007. A continuacién se presentan las ideas expuestas en dichos documentos
alrededor de este tema.

El Gobierno del Presidente Andrés Pastrana promulgé el Plan Nacional de
Desarrollo 1998-2002 “Cambio para Construir la Paz”, en el que se hace referencia al proceso
de descentralizaciéon como eje fundamental del ordenamiento territorial y se reconocen algunas
dificultades como la baja presencia del Estado en algunas zonas del pafs, el uso inadecuado de
los recursos, el deterioro del medio ambiente, la falta de reconocimiento de la identidad y
diversidad cultural de las regiones vy, entre otros factores, la ausencia de una ley organica de
ordenamiento territorial. *> En este sentido, el gobierno se propone impulsar un proceso de
ordenamiento territorial basado en el fortalecimiento de la autonomia local y regional y ademas
pretende promover el uso y organizaciéon adecuada del territorio y fomentar el equilibrio entre
las regiones.  Para esto, el gobierno pretende adelantar estrategias regionales de desarrollo
con base en el fortalecimiento productivo y el fortalecimiento de la red urbana-regional en
aquellas ciudades y regiones “con mayor capacidad de aporte a los objetivos nacionales™.

En este Plan se propone también el apoyo por parte del gobierno nacional en el
proceso municipal de formulacién del plan de ordenamiento territorial y se ofrece asistencia a
los procesos supramunicipales que tengan un impacto regional importante y fomenten un
funcionamiento adecuado del sistema de ciudades.” Asi, en este Plan de desarrollo se percibe
un notable interés por la cuestion regional y por el fortalecimiento de la integraciéon urbano-
regional. No obstante, las estrategias para llevarlo a cabo no son claras, no se presentan ideas
concretas que permitan visibilizar el proceso que permitira desarrollar estos objetivos ni se
hace mencién especifica a la regién de Bogota-Cundinamarca.

Posteriormente en el primer gobierno de Alvaro Uribe el Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006 “Hacia un Estado Comunitario” se hace referencia a la necesidad de organizar el

territorio a través de redes y alianzas estratégicas, tal como se expresa a continuacion:

2Comparar Departamento Nacional De Planeacién - DNP. “Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Cambio
para construir la paz”, 1998.p. 169

26Comparar DNP. “Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz” .p.170

2"Ver DNP. “Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz”.p.563

28Comparar DNP. “Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz”.p.564
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Entre los aspectos que propiciardan el fortalecimiento de los gobiernos locales y regionales y el
reordenamiento tertitorial, se destaca la necesidad de estrategias de desarrollo urbano y regional que
aprovechen al maximo la capacidad de desarrollo de las ciudades, armonicen su crecimiento con los
entornos rurales y regionales, y promuevan la formacién de sistemas regionales de desarrollo de diversa

escala que lleven a un desarrollo territorial mas equilibrado.?

De esta forma, se promueve la formulacién de politicas de desarrollo territorial por
parte del Departamento Nacional de Planeacion que complementen la descentralizaciéon con
el ordenamiento territorial en coordinacién con las entidades territoriales. Asimismo, se
plantean estrategias complementarias como son: la expedicién de una ley organica de
ordenamiento territorial y la promociéon de procesos de planificacion y gestion territorial
basados en la cooperaciéon y el trabajo conjunto entre las autoridades de distintas entidades
territoriales. Asi, en este Plan se reconoce la necesidad de apoyar las estrategias que promuevan
la articulacién de las ciudades intermedias con los espacios rurales que las rodean y se plantea
la planificacién y gestion estratégica de las grandes ciudades de acuerdo al modelo de Ciudad-
regién.” Especificamente se hace referencia a la importancia del proceso de construccién de
una politica regional para Bogoti-Cundinamarca con base en un marco normativo e
institucional apropiado y en la formulacién de mecanismos que promuevan el desarrollo
territorial y la articulacion de los proyectos entre la region y la Nacion. Entre los avances que se
han obtenido en esta materia, se cita el proyecto Mesa de Planificacion Bogota-Cundinamarca
al cual se hara referencia posteriormente.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para
Todos” se identifica la falta de gobernabilidad en la planificacién y control de territorio como
una de las dificultades que enfrenta el desarrollo urbano en Colombia, ' razén por la cual “el
Gobierno nacional y las entidades territoriales deben promover la consolidacion de una red
funcional de ciudades, con una infraestructura eficiente que permita dinamizar los mercados y
fortalecer las complementariedades productivas, ambientales y culturales entre ciudades™”.

No obstante, en este Plan no se hace referencia a la ciudad-region sino al concepto
de Cindades amables, el cual se presenta como una estrategia compuesta por politicas concretas

para desarrollo urbano, vivienda, agua potable, saneamiento basico y transporte; y se presentan

2 Ver DNP. “Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006. Hacia un Estado Comunitario”, 2006.p.275

30 Comparar DNP. “Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006. Hacia un Estado Comunitario”. p. 276

31 Comparar DNP. “Plan Nacional de Desarrollo2006-2010. Estado comunitatio: desarrollo para todos”. p. 181
32 Ver DNP. “Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. Estado comunitatio: desatrollo para todos”. p. 179
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tres programas transversales: saneamiento para asentamientos; mejoramiento integral de
batrios, macroproyectos urbanos y, por dltimo, renovacién y/o redensificacién urbana. ¥ En
torno a la planificacion y al ordenamiento territorial, este Plan deja en manos del MAVDT
(Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial) la realizaciéon de macroproyectos
en temas estratégicos para las regionales y la busqueda de estimulos para los procesos de
integracion regional, entre otras cuestiones.’

En cuestiones mas especificas, como el sistema de transporte, se plantea en algunos
casos la articulacion del transporte masivo con la red férrea, como el de Bogota con el corredor
férreo de la Sabana, con el fin de desarrollar un sistema suburbano que fortalezca la
conformacién de areas metropolitanas™. Fn torno a la prestaciéon de servicios, se plantea el
fortalecimiento de las figuras regionales de planificacién como las areas metropolitanas, las
asociaciones de municipios y las provincias para fomentar la articulacién “entre la prestacion

?3%  Fn torno a la

de los servicios de agua y alcantarillado y la habilitacién del suelo urbanizable
dimension regional, en este Plan se identifican algunas problematicas como el desarrollo
desigual de las regiones, la desarticulacion de los instrumentos de planificacion, la debilidad en
la articulacién, los problemas en la capacidad institucional y en el logro de avances en materia
planificacién territorial, entre otros temas. Una de las medidas que se proponen para hacer
frente a algunas de estos propositos e impulsar el desarrollo econémico es el fomento de la
cooperacion entre entes territoriales mediante la consolidacion de instrumentos institucionales
y legales.”

De esta forma, este Plan le otorga cierta importancia a temas como la articulacién
entre las entidades territoriales y la necesidad de consolidar una organizacién territorial flexible
en la cual se promueva la integracion territorial. No obstante, no se hace referencia en este
documento a la situacién especifica de Bogota- Cundinamarca ni a su proceso de

consolidacién de la Ciudad-region. En esta medida, aunque se manifiesta la importancia de

realizar ciertos cambios al ordenamiento territorial para fomentar la integracion y las alianzas

33 Comparar DNP. “Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. Estado comunitatio: desatrollo para todos”.p.180

3 Comparar DNP. “Plan Nacional de Desarrollo2006-2010. Estado comunitario: desarrollo para todos”.p.184

35 Entre estos proyectos también se plantean en el area metropolitana del Valle de Aburra y en la ciudad Santiago
de Cali y el Valle del Cauca.

36 Ver DNP. “Plan Nacional de Desarrollo2006-2010. Estado comunitario: desarrollo para todos”.p.215

37 Comparar DNP. “Plan Nacional de Desarrollo2006-2010. Estado comunitario: desarrollo para todos”. pp. 518-
524
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entre entidades territoriales, se evidencia una falta de continuidad con el concepto de ciudad-
region propuesto en el Plan de Desarrollo 2002-2006.

Sin embargo, la ausencia de una ley de ordenamiento territorial y la falta de un orden
juridico e institucional que reconozca una organizaciéon regional o consolide mecanismos
adecuados para la integracion de las entidades territoriales y de las ciudades con su entorno,
obstaculiza la realizaciéon de las propuestas de estos planes de desarrollo, razén por la cual no
se han logrado avances contundentes en este sentido.

2.1.2. Conpes 3256. “Politicas y estrategias para la gestion concertada del
desarrollo de la regiéon Bogota-Cundinamarca”. Con el objetivo de fomentar un trabajo
integrado entre las instancias del nivel nacional y los actores regionales publicos y privados
para lograr una mayor competitividad, mejores niveles de productividad y una mayor cohesion
social en la regién de Bogota-Cundinamarca, se emite el Documento Conpes 3256 “Politicas y
estrategias para la gestion del desarrollo de la regiéon Bogota-Cundinamarca”, en el cual se
resalta la importancia de un ordenamiento territorial flexible y la necesidad de una mayor
coordinacién entre las autoridades locales, departamentales y nacional, como se sostiene a
continuacion:

La construccién compartida de un nuevo modelo de desarrollo que logre la convergencia de intereses
y la asociacion de las ventajas competitivas del Departamento, sus municipios y el Distrito Capital, en
el marco de un desarrollo humano sostenible, permitird repensar la organizacién territorial y en
particular establecer los ajustes politico-administrativos mas apropiados en cada nivel de gobierno, que
garanticen la consolidaciéon de la descentralizaciéon, una mayor autonomia de los tettitotios y la
conformacién de una regién flexible y dindmica, mas gobernable y apta para interactuar exitosamente

en el nuevo orden econémico mundial. 38

Asimismo, el Conpes cita algunas de las iniciativas que han promovido el proceso de
integracion entre Bogota y Cundinamarca, entre las que se encuentran la creaciéon en el 2001
de la Mesa Regional de Planificaciéon y del Consejo Regional de Competitividad en 2002, la
creacion de un Consejo Asesor Regional de Comercio Exterior CARCE, la formulacién de un
Plan Ambiental Regional por la Corporacién Auténoma Regional CAR, y otros instrumentos

conexos. Algunos de estos procesos, que seran estudiados posteriormente, evidencian la

3 Ver Consejo Nacional de Politica Econémica y Social - Conpes. Documento Conpes 3256 Politicas y estrategias para la
gestion concertada del desarrollo de la region Bogotd-Cundinamarca, 2003.p. 4.
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importancia de la definiciéon de estrategias para el desarrollo regional con base en la
convergencia de distintos actores e instituciones distritales, departamentales y nacionales.

De igual manera, en este Documento Conpes se llama la atencion sobre aspectos
afines”, como los problemas relacionados con el ordenamiento territorial, la concentracion
poblacional en el Distrito Capital, las débiles ventajas competitivas de la region, las limitaciones
en los procesos de innovacion y capital humano y algunas amenazas a la seguridad alimentaria
de la poblacién. En este sentido considera necesario introducir estrategias que promuevan un
mayor equilibrio en las relaciones de la Ciudad-regién con base en una mayor interaccion e
integracioén de las instancias nacionales, regionales, distritales y municipales, para propiciar un
escenario de desconcentracion del desarrollo en todo el territorio de la region Bogota-
Cundinamarca. *

Entre las politicas y estrategias que se citan en el documento, se encuentran algunos
proyectos infraestructurales para el desarrollo de la region®, y se plantea una serie de medidas
para fortalecer la integracion en la region Bogota-Cundinamarca. En torno a las fendencias
poblaciones y productivas, se formulan algunas estrategias como la promociéon de un Plan
Econémico Regional que fomente la desconcentracion de las actividades productivas y de la
poblaciéon y promueva la consolidacion de “nodos” en la regién que impulsen la
competitividad; de igual forma, se plantea el desarrollo de estrategias sectoriales que permitan
el fortalecimiento de la produccion agropecuaria, entre otras cuestiones.

Por otra parte, en torno a la competitividad y la productividad se propone en el citado
documento Conpes una serie de estrategias como la promocion de las cadenas productivas con
mayor ventaja competitiva a nivel nacional e internacional, con base en la coordinacién entre
las autoridades politicas nacionales, departamentales, distritales y municipales, los empresarios
de la region y las instituciones de desarrollo. De igual forma, se plantea el desarrollo de
proyectos de inversion de interés comun a través del Departamento Nacional de Planeacion, el
cual se encargara de promover la concertacion de agendas y recursos entre la Nacion, las
entidades territoriales y las autoridades ambientales de la region, en aquellos proyectos viables

que sean fundamentales para el desarrollo de la region.

% Uno de estos problemas es el proceso de conutbacién producido por el crecimiento descontrolado y poco
planificado del 4rea metropolitana

40 Comparar Consejo Nacional de Politica Econémica y Social - Conpes. Documento Conpes 3256 Politicas y estrategias
para la gestion concertada del desarrollo de la region Bogotd-Cundinamarca, 2003.pp. 20-21

# Entre estos se citan la Concesién vial Bogoti—Girardot, Concesién vial Bricefio-Tunja—Sogamoso y la
Concesion de la Red Férrea del Atlantico.
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Entre los proyectos que se citan en el documento se encuentran la formulacién de un
Plan Maestro de Transporte Regional, que implica la articulaciéon de la infraestructura de
transporte y demas aspectos logisticos a nivel nacional, departamental y municipal; la extension
de Transmilenio al municipio de Soacha; el puerto multimodal de Puerto Salgar; la adecuacion
de la infraestructura ferroviaria y fluvial y la recuperaciéon de la navegabilidad en el Rio
Magdalena,; el fortalecimiento y modernizaciéon del Aeropuerto El Dorado; la formulacion del
Proyecto de Ordenamiento Territorial Ambiental Regional (POTAR); la formulacién de un
Plan Maestro Integral de Servicios Publicos, de Vivienda y Equipamiento; la formulacién de un
programa de formacion y capacitacién en desarrollo urbano regional; el Estudio Técnico y
Econémico para identificar Bancos de Tierra en la region; la Operacion Nuevo Usme; la
construccién de acueductos regionales; el Parque Tecnolégico de Bogota y Cundinamarca; el
Desarrollo del Plan Regional de Ciencia y Tecnologia; el proyecto agroindustrial Bogota—
Cundinamarca; el fortalecimiento de instrumentos de concertaciéon publica-privada para el
desarrollo de cadenas productivas asociadas al desarrollo regional; la creacion de una red para
la seguridad alimentaria; la conformacion de un Sistema de Informacién Georreferenciado
(SIG) regional; y por ultimo, la descontaminacién, ordenamiento y manejo integral de la
cuenca del Rio Bogota.*

Igualmente, se propone la formulacién de una politica regional de Ciencia y
Tecnologia que permita la creacién de redes de informacioén y conocimiento en la region. En
cuanto a la salud publica, el documento hace referencia a la necesidad de que el distrito, la
gobernacion politicas que tengan en cuenta la realidad regional de manera coordinada en torno
a cuestiones como la gestion y vigilancia en salud publica y la organizacion de la red puablica de
prestadores de servicios, entre otra cosas entre otros proyectos y procesos.

En torno a la seguridad alimentaria, se plantea el desarrollo de una politica integral
con base en la modernizacién sector agropecuario y el desarrollo de la base productiva local; de
igual forma, se formula la creacion de programas de asistencia humanitaria para grupos
vulnerables y en situacion de emergencia desarrollados de manera coordinada por el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural y el programa FAO-Comunidad Andina de Naciones;

también se propone el desarrollo de programas educativos formales y no formales para

42 Comparar Consejo Nacional de Politica Econémica y Social - Conpes. Documento Conpes 3256 Politicas y estrategias
para la gestion concertada del desarrollo de la region Bogotd-Cundinamarca, 2003. pp.27-28.

43 Comparar Conpes. Documento Conpes 3256 Politicas y estrategias para la gestion concertada del desarrollo de la region Bogotd-
Cundinamarca, 2003. p.29.
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incentivar mejores formas de salud e higiene y de uso y consumo de los alimentos por parte de
los ministerios de Educacién Nacional y Agricultura y Desarrollo Rural, en coordinacién con
las Secretarias de Agricultura y Educacién de Cundinamarca y Bogota.*

Por otra parte, en este Documento Conpes se hace referencia a los zustrumentos
institucionales, economicos y financieros que se deben implementar en el proceso de desarrollo de la
regiéon Bogota-Cundinamarca. Entre estos instrumentos se encuentra la promocién de
gestiones y reformas constitucionales y legales para desarrollar un marco legal e institucional
adecuado a las particularidades de la Region, para lo cual se requiere que el Gobierno
Nacional, suscite espacios de concertacion con las autoridades de Bogota—Cundinamarca para
incentivar el desarrollo de un marco legal e institucional apropiado para la regién. En segunda
instancia, se encuentra el disefio de una estrategia para implementar en el establecimiento de
Contratos-Plan de las politicas puablicas, basados en la coordinacién del Ministerio del Interior
y de Justicia y el Departamento Nacional de Planeacién para promover la negociacion en las
politicas publicas contractuales y plantear una estrategia de implementacion de la figura de
Contratos-Plan que logre trascender los periodos de gobierno.” De igual forma, se propone la
institucionalizaciéon de un érgano consultivo regional que fomente el proceso de consolidacion
de la ciudad-regién Bogota-Cundinamarca a través de la Mesa Regional de Planificacion.

Por otra parte, se sostiene que el Gobierno Nacional promovera la regionalizacion de
politicas sectoriales en el marco de la Ley en forma gradual y selectiva. Y por ultimo, se
propone impulsar nuevos instrumentos fiscales por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el Departamento Nacional de Planeaciéon y las entidades pertinentes para lo cual se
proponen algunas acciones como fomentar el estudio sobre la viabilidad de nuevos
instrumentos fiscales en la region; revisar las exenciones tributarias territoriales y regionales;
evaluar el efecto del sistema general de participaciones en la regiéon con el fin de desarrollar
mecanismos que aumenten la eficiencia del gasto; realizar estudios que midan el potencial
econémico de la regién y promuevan recursos propios adicionales; por ultimo, debe
promoverse la coordinacion tributaria entre los entes territoriales con relacién a las bases

gravables y las tarifas.*

4 Comparar Conpes. Documento Conpes 3256 Politicas y estrategias para la gestion concertada del desarrollo de la region Bogota-
Cundinamarca, 2003. p.30

4 Comparar Conpes. Documento Conpes 3256 Politicas y estrategias para la gestion concertada del desarrollo de la region Bogotd-
Cundinamarca, 2003.pp.30-31.

4 Comparar Conpes. Documento Conpes 3256 Politicas y estrategias para la gestion concertada del desarrollo de la region Bogotd-
Cundinamarca, 2003.p.32.
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Asimismo, en torno a la seguridad y la convivencia pacifica en dicho Documento se
proponen una serie de estrategias para consolidar en control estatal sobre el territorio, como
las destinadas a garantizar la presencia de la fuerza publica en la region, formular programas
regionales en torno a los jévenes, a la convivencia ciudadana, realizar estudios en torno a las
practicas delictivas en la region, coordinar y articular las acciones de las distintas instituciones,
comités y mecanismos de seguridad en el departamento y el distrito."’

Segtn lo anterior, en este documento se realizan algunos analisis y propuestas de
caracter general en torno a la consolidaciéon de la Ciudad-region en Bogota-Cundinamarca
desde distintas perspectivas, lo cual demuestra un interés por la consolidacién de un modelo
integrado y coordinado entre el distrito, los municipios y el departamento, no obstante, en el
capitulo dos se analizaran los obstaculos que se han presentado en este proceso en torno a un

factor fundamental: la gobernabilidad.

2.2. LA GOBERNACION DE CUNDINAMARCA

2.2.1. Planes Departamentales de Desarrollo 2001-2008. En este apartado se
analizaran los planes departamentales de desarrollo del periodo 2001-2003 y 2004-2008 con el
fin de conocer las iniciativas que ha tenido la Gobernacién en el proceso de consolidacion de
la Ciudad-region, analizar la continuidad en las ideas de integracion y articulacion entre el
departamento de Cundinamarca y el Distrito Capital y observar la importancia o el interés que
se le ha dado en este periodo al fortalecimiento de la Ciudad-region en Bogota-Cundinamarca.

En el Plan Departamental de Desarrollo 2001-2004 “Trabajemos juntos por
Cundinamarca” formulado por la gobernacién de Alvaro Cruz, se plantea una mayor
integracion del Departamento con los diferentes niveles del Gobierno Nacional y municipal y
con el Distrito Capital con el objetivo de impulsar el desarrollo territorial.**

En este Plan se reconoce la importancia del proceso de articulaciéon y cooperacion
entre Bogota y Cundinamarca y se hace referencia a los medios por los cuales se consolidan
las dinamicas de coordinacién y concertacion, entre los que se encuentra la Mesa Regional de

Planificaciéon Regional Bogota-Cundinamarca, la cual coordina las acciones de los diferentes

47 Comparar Conpes. Documento Conpes 3256 Politicas y estrategias para la gestion concertada del desarrollo de la region Bogotd-
Cundinamarca, 2003.p.33.

4 Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan de
Departamental de Desatrollo 2001-2004 Trabajemos juntos por Cundinamarca”. Bogotd, 2003.p.13.

21



actores. A continuacion se describen los programas y subprogramas que se proponen en este
Plan de desarrollo.

El primer programa al que se hace referencia es el de ordenamiento territorial, cuyo
objetivo es la armonizaciéon de las acciones de la Nacién, la Region, el Departamento, el
Distrito Capital y los municipios; el desarrollo coordinado de programas y proyectos
regionales; y la legitimacién del nuevo modelo de ordenamiento del territorio. Para ello, se
plantean tres subprogramas que fortalecen el marco de integracion regional. El primero de
estos es el subprograma de institucionalidad regional que pretende fomentar procesos de
integracién y propiciar espacios de concertacion y definicion de intereses y metas comunes
entre el Departamento, el Distrito, los municipios y la Nacion. El segundo subprograma es la
realizacion del Plan Maestro de Ordenamiento Regional, el cual “estara conformado por la
articulaciéon de temas y componentes (infraestructura para la productividad, medio ambiente,
habitad y calidad de vida y soporte institucional), que se pueden desarrollar como moddulos
interdependientes”. El tercer subprograma propuesto es el desarrollo integral del municipio
de Soacha, que enfrenta problemas como el crecimiento urbano descontrolado, la insuficiencia
de servicios publicos y la conurbacion con Bogota. En esta medida, se plantea el estudio del
Plan de Ordenamiento Territorial y el Plan de desarrollo de Soacha y se propone el
planeamiento de acciones coordinadas entre la Nacion, la Gobernaciéon, el municipio de
Soacha, el Distrito y el sector privado frente a cuestiones fundamentales para el municipio.”

El segundo programa es infraestructura para la integracion, el cual pretende consolidar y
ejecutar programas comunes entre Cundinamarca, Bogotd y otros con el fin de promover
cohesion territorial y trabajar de manera coordinada y concertada en temas como el sistema
productivo regional, el transporte y las comunicaciones y la vivienda y el entorno. De esta
forma, entre los subprogramas que se plantean se encuentra el desarrollo de macroproyectos
de transporte y comunicacion, mediante estrategias como el desarrollo del Tren de Cercanfas,
la consolidacién del proyecto Puerto Multimodal de Carga Puerto Salgar-La Dorada y la
construcciéon de Red de Caminos de Cundinamarca (articulacion de vias peatonales, ciclovias y

semovientes). El segundo subprograma hace referencia el ordenamiento de usos de vivienda y

# Ver Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan de Departamental
de Desarrollo 2001-2004. Trabajemos juntos por Cundinamarca”. p. 163

% Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan
Departamental de Desatrollo 2004-2008. Cundinamatca es tiempo de crecet”.p.165
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entorno y busca analizar y buscar las 6ptimas opciones para los asentamientos teniendo en
cuenta factores como el crecimiento urbano, la demanda local y un uso adecuado del suelo.”

El tercer programa hace referencia a la utilizacion articulada, coordinada y concertada de los
recursos naturales y los servicios ambientales por parte del Departamento, el Distrito Capital, los
municipios y las corporaciones autbnomas regionales, para lo cual es necesario el disefio de
estrategias conjuntas y la ejecuciéon cooperada de acciones que promuevan la preservacion de
la cobertura vegetal del Departamento, la protecciéon de los ecosistemas regionales, el
vertimiento adecuado de liquidos residuales, la disposicion apropiada de los residuos solidos y
la articulacién de las politicas de desarrollo ambiental del Departamento con las politicas
nacionales.” El primer subprograma se propone la ejecucién de acciones que promuevan el
desarrollo sostenible ambiental mediante la adquisiciéon de zonas estratégicas, la formulacion de
planes para el manejo y aprovechamiento de los ecosistemas y la conservacion de los recursos
hidricos. También se plantea un subprograma enfocado a la participaciéon en el desarrollo
sostenible en el cual se pretende involucrar a la sociedad civil en los procesos de gestién
ambiental y consolidar el trabajo en red en torno a los proyectos ambientales de la regién.” El
tercer subprograma esta enfocado hacia la consolidaciéon del proceso de ordenamiento
ambiental y a la implementaciéon de instrumentos que contribuyan a la reorganizacion y a la
planificacion del territorio con base en algunas estrategias como el desarrollo de procesos
coordinados y concertados de planeacion entre el Distrito y el Departamento. Por ultimo, se
plantea un subprograma encaminado al manejo estratégico de residuos sélidos mediante el
apoyo técnico y financiero a los proyectos que presenten una vision regional sostenible para la
disposicién de estos residuos en el Departamento.™

Para llevar a cabo todos los objetivos descritos se estima un monto tal de inversién
en el ¢je de fortalecimiento del ordenamiento territorial correspondiente a $45.728.700.000. >

En este Plan se evidencia un interés por desarrollar proyectos regionales basados en

la coordinacién y en la concertacion entre distintos actores, de tal forma que se pretende

> Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan
Departamental de Desatrollo 2004-2008. Cundinamatca es tiempo de crecet”.pp.165-167

52 Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan
Departamental de Desatrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecet”.p.168.

5 Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan
Departamental de Desarrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecer”.p.169

> Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan

Departamental de Desarrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecer”.p.171.
% Ver Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacion. “Plan Departamental de
Desarrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecer”.p.172.
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impulsar la integracion y la planeacion articulada del territorio. Se proponen politicas concretas
en ambitos ambientales, econémicos, sociales, institucionales para garantizar la conformacion
de un modelo regional basado en una relacion mas dinamica, estrecha y articulada entre el
Distrito Capital, el Departamento, los municipios, la Nacién y el sector publico y privado.

Aunque en este plan no se habla especificamente en términos de Ciudad-region, se le
otorga gran importancia al concepto de region en la consolidacién de un modelo de
ordenamiento territorial adecuado y en la promocién de un desarrollo sostenible en
Cundinamarca. De igual forma, las politicas propuestas demuestran la preocupaciéon por
fenémenos como la relacién inadecuada del Departamento con el entorno, el crecimiento
urbano descontrolado y el uso inadecuado de los suelos, la ausencia de estrategias concertadas
frente a temas de transporte, prestacion de servicios, politicas ambientales y de planeacion
territorial, entre otros factores.

En el Plan departamental de Desarrollo de 2004-2008 “Cundinamarca es tiempo de
crecer”, la integracién regional juega un papel fundamental en el fortalecimiento de la
competitividad de la regién, en esa medida, es necesario potenciar avances institucionales
como la Mesa Regional de Planificacion Bogota-Cundinamarca, el Consejo Regional de
Competitividad, el Comité Asesor de Comercio Exterior y el Consejo Regional de Ciencia y
tecnologia.“ De igual forma, en este plan se propone impulsar un marco de integracion
regional en el cual el Distrito Capital, el Departamento de Cundinamarca y los municipios
estén articulados por estrechos lazos de comunicacion de tal forma que logre consolidarse una
region mas equilibrada, competitiva y sustentable.

Entre las acciones que se proponen en este plan para la integraciéon regional se
encuentra la identificacién de estrategias de ordenamiento territorial que tengan en cuenta los
proyectos a escala regional y promuevan una visiéon conjunta para la integracion y el equilibrio
del territorio. Igualmente, se plantea la necesidad de una planificacién interinstitucional y
multidisciplinaria que recoja diferentes criterios y acciones orientadoras del ordenamiento
territorial a nivel local, regional y nacional, para lograr una gestion territorial articulada.
Asimismo, se propone la continuacién del proceso adelantado por la Mesa Regional de
Planificaciéon Bogota-Cundinamarca, el Consejo Regional de Competitividad y el Comité

Asesor de Comercio Exterior -CARCE-. Por otra parte, se plantea la gestion del proceso de

%  Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan
Departamental de Desatrollo 2004-2008. Cundinamartca es tiempo de crecet”.p.0.
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integracién con otros departamentos para explotar las potencialidades productivas de
Cundinamarca.”

Ademas, segun este Plan la importancia ambiental de la integracion regional de
Bogota-Cundinamarca radica en la busqueda de un mejor manejo de los ecosistemas y los
recursos naturales por medio de los instrumentos de planificacion ambiental regional y la
consolidacién de espacios de concertacion en el proceso de integracion Bogota-Cundinamarca
en el cual se articulen las diferentes entidades territoriales, el sector privado y el pablico en aras
de la formulacién de una politica ambiental sostenible.” Entre las estrategias sefialadas en el
plan, se encuentra el saneamiento del Rio Bogotd bajo la coordinaciéon de la Nacién, el
Departamento, los municipios, el Distrito Capital, la Corporacion Autéonoma Regional y
sector privado, y la articulacién y coordinacion de las autoridades ambientales municipales,
distritales, departamentales, y nacionales de acuerdo con los planteamientos de la Mesa
Regional de Planificacion.” Asimismo, este plan reconoce la necesidad de avanzar en la
planificacién y el ordenamiento territorial para la regiéon Bogota-Cundinamarca, para lo cual es
necesario adoptar los lineamientos propuestos por el Conpes 3256 y efectuar estrategias de
ordenamiento regional que controlen los efectos del crecimiento urbano de Bogota y los
municipios de la Sabana sobre el suelo agticola de la region, entre otras cosas.”

Por otra parte, entre los politicas concretas a las que hace referencia este plan en
temas de transporte y movilidad se encuentran: la articulacién del transporte de Cundinamarca
y Bogota; la participacion del Departamento en los procesos de expansion y mejoramiento del
Aeropuerto el Dorado; la rehabilitaciéon coordinada de la red y las estaciones férreas de la
Sabana de Bogota entre la Nacién, el Departamento y el Distrito; la participacion del
Departamento en la prolongacion del Transmilenio al municipio de Soacha, entre otras.'

En relacién con el desarrollo de la ciencia y la tecnologfa en la region, se propone la
coordinacién del Departamento y el Distrito en la ejecuciéon y promociéon de proyectos

cientificos, tecnolégicos y de innovacion con base en los planteamientos de la Agenda Regional

7 Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan
Departamental de Desatrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecet”.pp.42-52
% Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan

Departamental de Desatrollo 2004-2008. Cundinamartca es tiempo de crecet”.p.35

%Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan Departamental
de Desarrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecer”.p.36.

0Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan Departamental
de Desarrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecer”.p.39

¢1Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan Departamental
de Desatrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecet”.p.16
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de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién; de igual manera se formula la participacion activa de la
Universidad de Cundinamarca en el proceso de integracion regional y construccion social de la
region en el marco de los acuerdos de la Mesa Regional de Planificacion y el Consejo Regional
de Competitividad.” En esta medida, se puede observar en este plan la importancia del modelo
integrado Bogota-Cundinamarca en distintos ambitos; se proponen una serie de estrategias
especificas que estimulan la coordinacion y articulacion del Distrito, el Departamento, los
municipios y la Nacién y se plantea la continuaciéon de un proceso que ha venido
consolidandose gracias a algunos entes regionales como los que se mencionaron
anteriormente.

Con base en lo anterior, se puede afirmar que el periodo 2001-2007 la Gobernacién
ha identificado la necesidad de consolidar un modelo de integraciéon articulacién representado
en la Region Bogota-Cundinamarca. En estos planes de desarrollo se identifican diversas
problematicas que requieren soluciones basadas en la concertacion, la cooperacion y la
integracion entre distintos actores y entidades territoriales. De igual forma, la Gobernacién ha
realizado algunos mecanismos e instrumentos para apoyar técnicamente a los municipios en los
procesos de planeacion, ordenamiento territorial, desarrollo econémico y social, sostenibilidad

ambiental, entre otros.6?

No obstante, en ocasiones hay una distancia significativa entre lo que se propone en
los planes y lo que logra concretarse en las politicas publicas, esto se debe entre otras
cuestiones a problematicas relacionadas con la gobernabilidad, cuestion que sera estudiada en

el tercer capitulo de este trabajo.

2.3. EL DISTRITO CAPITAL

2.3.1. Planes Distritales de Desarrollo 2001-2008. En el plan “Bogota para vivir
todos del mismo lado”, formulado en la alcaldia de Antanas Mockus, la integraciéon de la
Ciudad y la Regién requiere la consolidacién de alianzas estratégicas de las entidades y

. . . . .. 64 . .
organizaciones territoriales para fomentar la productividad.” Bajo el lema “unidos para

%2 Comparar Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. “Plan
Departamental de Desarrollo 2004-2008. Cundinamarca es tiempo de crecet”.p.29

63 Entrevista a Carmenza Saldias, realizada en Octubre de 2009.

04 Comparar Alcaldia Mayor de Bogotd - Departamento Administrativo de Planeacion Distrital. “Plan Distrital de
Desarrollo 2001-2004. Bogota pata vivir todos del mismo lado”, 2001.p.14.
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competir y vivir mejor” se le otorga interés a la institucionalizaciéon de las relaciones
interregionales, para lo cual se propone el fortalecimiento de los instrumentos de planificacion
y coordinacion regional y la creaciéon de una consejeria para la competitividad y la realizacion
de proyectos como la consolidacién de la Mesa de Trabajo regional y la creaciéon de una
instancia encargada de coordinar la intervenciéon de los organismos distritales y nacionales
competentes en planeacion territorial y la sociedad civil. De igual forma, se propone una
gestion ambiental concertada y articulada entre las autoridades locales, regionales, nacionales e
internacionales.” No obstante, estas politicas se proponen de manera aislada en este Plan y no
se evidencia una continuidad en las propuestas de integracion y de consolidacién de Bogota-
Cundinamarca, ni se hace referencia a algunas problematicas mencionadas en esta investigacion
que requieren un trabajo articulado y concertado entre distintos actores como la Nacion, el
Departamento y el Distrito Capital.

Por su parte, en el Plan Distrital de Desarrollo 2004-2008 “Bogota sin indiferencia”
formulado en la Alcaldia de Luis Eduardo Garzon se reconoce la importancia de organismos
como la Mesa de Planificacién Regional y el Consejo Regional de Competitividad y se propone
el afianzamiento de nuevas instancias y mecanismos que promuevan la integracion Bogota-
Cundinamarca. Posteriormente se plantea la necesidad de consolidar una institucionalidad
adecuada para el desarrollo de la Ciudad-region y buscar instrumentos que permitan una mayor
articulaciéon del Distrito con el departamento de Cundinamarca en frentes como la
infraestructura, la competitividad, la seguridad alimentaria, los recursos hidricos, la salud y la
educacion, en el marco que de la Agenda de la Mesa Regional de Planificacion, el documento
Conpes Bogota-Cundinamarca citado anteriormente y el Plan Regional de Competitividad. De
igual forma, segun este Plan se fomentard una agenda comuin con los departamentos de la
Region Central y se promovera la conexion de la ciudad con la regiéon por medio de la
construcciéon de una malla vial arterial hacia la regién y la construccion de dos terminales
satélites de transporte intermunicipal.”® En este Plan en el programa de “regién integrada para
el desarrollo” se estiman como necesarios 121.070 millones de pesos para llevar a cabo las

.. . . 67
metas y propositos descritos anteriormente.

% Comparar Alcaldfa Mayor de Bogota - Departamento Administrativo de Planeacién Distrital. “Plan Distrital de
Desarrollo 2004-2008. Bogota sin indiferencia”.pp.20-36

% Comparar Alcaldia Mayor de Bogotd - Departamento Administrativo de Planeacion Distrital. “Plan Distrital de
Desarrollo 2004-2008. Bogota sin indiferencia”.pp.50-56
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2.3.2 Plan de Ordenamiento Territorial. En el Decreto 190 de junio de 2004, que
compila las disposiciones de los Decretos distritales 619 de 2000 y 469 de 2003, se establece el
Plan de Ordenamiento Territorial del Distrito Capital (POT) en el cual se reconoce su papel
como nodo central de una red de ciudades que componen la regién Bogota-Cundinamarca. En
este sentido, segun dicho Plan, es necesario que la planeacion del Distrito Capital se articule
con la planeaciéon regional con el fin de enfrentar problemas de interés comin como la
conurbaciéon de Bogota y garantizar un uso adecuado del suelo, asegurar la oferta de bienes y
servicios en la regién, afirmar el reconocimiento de la interdependencia entre el sistema
urbano y el rural regional y sus efectos de las dinamicas de uso y consumo de los recursos
naturales.”

Igualmente, el POT propone el papel activo del Distrito Capital en el proceso de
consolidacién de la Regiéon Bogoti-Cundinamarca que ha sido promovida por la Mesa
Regional de Planificacion y el Consejo Regional de Competitividad, por medio de la creacion
de condiciones favorables para incentivar la inversién, impulsar el desarrollo tecnolégico,
promover el empleo, centrar la atencién en la capacidad de planificacién, asi como participar
en la formulaciéon de politicas de forma concertada con las autoridades nacionales,
departamentales y municipales y con las autoridades ambientales.” Es asi como se propone en
el POT una estrategia de ocupacion tertitorial denominada Estrategia de ordenamiento regional ” y
se establece la necesidad de generar acuerdos y alianzas con la Nacion, los departamentos, los
municipios y otras autoridades competentes en torno a algunos factores fundamentales.

El primero de estos factores es la gestion de proyectos econdémicos regionales
mediante la cual se logre una distribucién equilibrada de la poblacién en el territorio y la
cofinanciacién de proyectos econémicos estratégicos como el Plan Estratégico Exportador
Regional y fortalecer las cadenas productivas. El segundo factor es el uso y conservacion
sostenible de los recursos naturales de la region y las acciones estratégicas que se proponen es

la ejecucion de proyectos concertados y coordinados en torno al uso y preservacion de los

Comparar Alcaldia Mayor de Bogota - Departamento Administrativo de Planeacién Departamental. “POT
Decteto No. 190 del 22 de junio de 2004 por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los
Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 20037, 2004.pp.34-35.

% Comparar Alcaldia Mayor de Bogota - Depattamento Administrativo de Planeacién Departamental. “POT
Decreto No. 190 del 22 de junio de 2004 por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los
Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003”.pp.36-37

70 Ver Alcaldfa Mayor de Bogotd - Departamento Administrativo de Planeacién Departamental. “POT Decreto
No. 190 del 22 de junio de 2004 por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los Decretos
Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003”. p.37.
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recursos naturales.”" De igual forma, se incluye el tema de la movilidad inteligente mediante la
cual se articula la infraestructura vial con los modos de transporte adecuados para la plataforma
productiva regional. El tercer factor lo componen los servicios puiblicos y la prestacion de
éstos de acuerdo con los parametros legales, las politicas de hébitat y el principio de
desconcentracion.”” Asimismo, la vivienda requiere la promocién de acciones y proyectos
integrales en aras de un mejor ordenamiento, calidad y funcionalidad urbana. En torno al
planeamiento ambiental y territorial se apoya la formulaciéon de un Plan de Ordenamiento
Territorial y Ambiental POTAR y se promueve la homogeneizacién de la normatividad
ambiental en la regién. El séptimo factor citado por el POT es la consolidacion de sistemas de
informacion regional para lo cual se propone el desarrollo de una infraestructura regional de
datos especiales y la construccion de un sistema de informacién geografica para Bogota-
Cundinamarca. Otro factor esencial es el fortalecimiento de la institucionalidad y la
participacion social en la regiéon para lo cual se debe consolidar un marco de confianza y
credibilidad entre las entidades publicas, las entidades privadas y la ciudadania; y por ultimo, en
torno a la seguridad alimentaria, se plantea la necesidad de modernizar el sector agroindustrial
para satisfacer la demanda de alimentos e incentivar el potencial exportador de la regién.”

Asi, el POT propone una visién articulada de Bogota y la regién en torno a las
politicas de uso y ocupacién del suelo urbano (para enfrentar problematicas como la
conurbacién de Bogota con los municipios vecinos y el mantenimiento de sus bordes’™), las
politicas ambientales, la politicas de competitividad, de habitat y seguridad humana, de
movilidad, de dotaciéon de equipamientos, de dotacién de servicios publicos, de informacion
para la planeacion y ordenamiento y las politicas para el area rural.” En este sentido, este Plan
de Ordenamiento Territorial pretende fortalecer la articulacion de la Ciudad-region en Bogota-

Cundinamarca mediante la formulacién de politicas de impacto regional, el enfrentamiento de

71 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota - Departamento Administrativo de Planeacién Departamental. “POT
Decreto No. 190 del 22 de junio de 2004 por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los
Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003”. p.37

72 Comparar Alcaldia Mayor de Bogoti - Departamento Administrativo de Planeacion Departamental. “POT
Decteto No. 190 del 22 de junio de 2004 por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los
Dectetos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003”. p.37

73 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota - Depattamento Administrativo de Planeacién Departamental. “POT
Decteto No. 190 del 22 de junio de 2004 por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los
Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003”. pp. 37-38

7+ Los bordes son: la cuenca del Rio Bogota, los cerros orientales y las zonas trurales del sur y el norte.

75 Comparar Alcaldia Mayor de Bogota - Departamento Administrativo de Planeacién Departamental. “POT
Decreto No. 190 del 22 de junio de 2004 por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los
Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003”. pp.38-44.
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problemas de forma coordinada y concertada por distintos actores, el fortalecimiento de la
accion distrital en la consolidacion de estrategias e instrumentos regionales y el planteamiento
de un orden territorial que va mas alla de los limites distritales.

Asi, se demuestra que las autoridades distritales reconocieron la necesidad de
consolidar la Ciudad-region tanto en el POT como en los Planes Distritales de Desarrollo. Tal

como lo menciona Carmenza Saldias:

En el plano distrital y en relacién con la planeacién, se avanzé en la comprension, valoracién y gestion
de los aspectos criticos de la relacion entre la ciudad y el departamento y sus municipios. Al respecto,
se incorporo la region como capitulo inicial y estratégico del POT (2003) y en la definicién de
parametros para los planes maestros y otros instrumentos de planificacién. En particular, en los planes
de Seguridad, Defensa y Justicia (2003), espacio publico (2004), de abastecimiento y seguridad

alimentaria (2006), entre otros.”®

De igual forma, es necesario tener en cuenta que en el plano distrital y departamental
se realizaron algunos avances en torno a la institucionalizacion de la Ciudad-Region Bogota-
Cundinamarca en la medida en que se firmaron acuerdos entre las autoridades distritales y
departamentales que dieron paso a la formulaciéon de mecanismos como la Consejerfa de

Region y Competitividad (2001-2005).77

No obstante se presentan alguno impedimentos para que las estrategias de integracion
del POT se hayan llevado a cabo, entre estos se encuentran las diferencias entre las posiciones
del Distrito y la CAR frente a algunas tematicas como los limites de la ciudad y la indefinicién
de algunos planes zonales como el Plan Zonal Norte, la falta de consenso en el Consejo de
Bogota, la persistencia de varios factores como los fenémenos de conurbacién, la prestacion
insuficiente de servicios publicos, la desarticulacion de los modos y las vias de transporte en la
regiéon, la indefiniciéon de proyectos fundamentales como el del Aeropuerto el dorado, la
ausencia de una politica ambiental sostenible, la escasez de suelo urbanizable, entre otros
factores.

De esta perspectiva, algunas de las dificultades que se encuentran en este proceso de
integracion son: las limitaciones para la accion dada la inadecuacion del marco legal y de los
aparatos publicos para las relaciones regionales; la inercia institucional y la visioén tradicional de

los actores locales y distritales que limita la accioén a los perimetros urbanos y municipales; y la

S Entrevista realizada a Carmenza Saldias en Octiehb?€09.
""Comparar Entrevista realizada a Carmenza Saldi@ceibre de 2009.
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limitada capacidad para ejecutar los proyectos por las restricciones de recursos y los conflictos

.. . . . . . 78
que surgen en los distintos niveles de gobierno en los procedimientos y las reglamentaciones

2.4. PROYECTOS DE INTEGRACION

En la dltima década se ha adelantado una serie de iniciativas de integracion entre la Nacion, la
Gobernaciéon de Cundinamarca y el Distrito Capital para fortalecer e impulsar la Ciudad-
regiéon en Bogota-Cundinamarca. Entre éstas se encuentran la Mesa Regional de Planificacion,
el Consejo Regional de Competitividad y el Comité Asesor de Comercio Exterior, las cuales
han promovido la articulaciéon de organizaciones publicas de distintos niveles y se proponen la
construccién de un modelo de integracion regional que fomente la competitividad de la region.
Sus caracteristicas podrian sintetizarse en la siguiente forma:

2.4.1. Mesa Regional de Planificacion. Esta organizacion surgié en el 2001 con el
objetivo de consolidar los lazos de cooperacién entre Bogota y Cundinamarca en aras de la
productividad y la competitividad de la regiéon. Esta conformada por representantes del
Distrito Capital, del Departamento de Cundinamarca, de la Corporacion Auténoma Regional y
del Departamento Nacional de Planeacion, los cuales han acordado utilizar la Mesa para
consolidar un opcién institucional de trabajo regional coordinado. Sus actividades se
desarrollan en tres fases, la primera fue realizada de febrero y septiembre noviembre del afio
2002, y estuvo encaminada al fortalecimiento institucional y la construccién de la capacidad
técnica para el desarrollo integrado de la regién Bogota-Cundinamarca, por medio de
investigacién sobre el marco juridico existentes y las posibilidades de acciéon coordinada, la
capacitacion por medio de la realizacién de talleres, la conformacion de mesas de trabajo y el
desarrollo de cursos de Gestion del Desarrollo Regional (el primero de los cuales fue llevado a
cabo en abril de 2002). De igual forma, durante esta fase se realiz6 un inventario de las
iniciativas regionales y se estudiaron algunos temas fundamentales para la regién como
movilidad y el transporte, medio ambiente, prestaciéon de servicios publicos, marco legal e

institucional, vivienda, entre otros. Esta fase se desarrollé en cuatro pasos que se pueden

8 Comparar Entrevista realizada a Carmenza Saldi@cgibre de 2009.
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revisar en el Anexo 5 y culminaron con la formulacién del Plan de Accién Institucional en el
afio 2003.”

La segunda fase, inicialmente programa de enero a junio de 2003, hace referencia a la
construccién de una visién regional compartida en el largo plazo para lo cual se pretende la
formulaciéon de un Plan Estratégico Regional de Manejo del Territorio; y se desarrollan
distintas actividades de capacitacién como talleres en las provincias de Cundinamarca y las
localidades del Distrito Capital, reuniones con el Consejo Regional de Competitividad y se
llev6 a cabo el segundo curso de Gestion del Desarrollo Regional. La tercera fase pretende la
construcciéon de una perspectiva regional que logre el desarrollo de proyectos comunes que
tengan en cuenta los lineamientos del Plan Estratégico Regional de Manejo del Territorio.™

Asi, la Mesa Regional de Planificacién se ha centrado en la bisqueda de una mayor
integracién en la regiéon Bogota-Cundinamarca mediante estrategias como la capacitaciéon y
formacion de actores puiblicos y adelantar procesos de investigacion, socializacion y ejecucion
en diversos temas en los que sea necesaria una articulacién y coordinaciéon de las acciones de
los actores publicos y el sector privado. En este sentido la Mesa se presenta como una
herramienta para la construccién de capacidad técnica e institucional mediante la unién de
voluntades de distintos actores nacionales, departamentales, distritales y municipales. Segiun

Carmenza Saldfas:
La Mesa de Planificaciéon Regional y el Consejo Regional de Competitividad —que implico la creacion
previamente del Comité Intergremial Bogotd Cundinamarca-, el CARCE, entre otras instancias, han
contribuido al desarrollo y consolidacién de una red de actores publicos, en particular de distintos
niveles de gobierno, y privados, empresariales y sociales, y a la gestacién del capital social necesatio para

la gesti6én regional 81

No obstante, ocho afios después de la formacién de dicha Mesa, y pese a sus

esfuerzos, la integracion Bogota-Cundinamarca es institucionalmente deficiente. Esto genera

7 Comparar también Mesa Regional de Planificacion “Mesa regional de planificacién regional Bogota
Cundinamarca: un espacio para unir voluntades”. 2003; Mesa Regional de Planificacién “De las ciudades a las
regiones. Desarrollo regional integrado de Bogota-Cundinamarca”.2005.

80Comparar también Mesa Regional de Planificacion “Mesa regional de planificacién regional Bogota
Cundinamarca: un espacio para unir voluntades”; Mesa Regional de Planificaciéon “De las ciudades a las regiones.
Desarrollo regional integrado de Bogota-Cundinamarca”.

81 Ver Entrevista a Carmenza Saldias, realizada en Octubre de 2009.
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obstaculos a la hora de llevar a cabo los procesos de concertacién entre las autoridades
politicas y los distintos actores y entidades involucrados en el proceso de integracion regional™.

2.4.2. Consejo Regional de Competitividad. Este Consejo representa una red de
organizaciones privadas y publicas que se han agrupado con el objetivo de desarrollar una
proyeccion econémica de la Region-Bogota a largo plazo con base en asociaciones entre el
sector publico y privado para fomentar la competitividad de la ciudad-region. Este Consejo se
conformé en 2001 mediante un acta firmada por la Alcaldia Mayor de Bogota, la Gobernacién
de Cundinamarca, la Asamblea Departamental, la Corporacion Auténoma Regional, el Concejo
de Bogota, el Comité intergremial de Bogota y Cundinamarca y la Camara de Comercio de
Bogota, para generar proyectos de forma conjunta entre actores publicos y privados con base
en un Plan Regional de Competitividad.

Este Plan tiene como objetivo la consolidacién de una regiéon “mas integrada
territorial y econémicamente con una base productiva diversificada con énfasis en servicios

. . . . . . 83
especializados y agroindustria, articulada al mercado mundial”

, para esto se establecen
objetivos estratégicos tales como el aumento de las exportaciones de la Region, hacer de
Bogota y Cundinamarca un escenario atractivo para la inversion extranjera, el fortalecimiento
de la economia de la Regiéon con base en cadenas y clusters en agroindustria y servicios,
incrementar la productividad de las medianas y pequefas empresas , potenciar la ciencia y la
tecnologfa como bases del desarrollo regional, y la consolidacion de una institucionalidad
adecuada para la gestién del tertitorio y la economfa regional. * Se requiere que se construya
una Ciudad-regién con unidad econdémica, institucional y politica que conserve las identidades
de las entidades territoriales y consolide proyectos comunes que hagan de ésta una region
competitiva, que brinda condiciones sociales, econémicas y politicas adecuadas para sus
habitantes. Para cumplir las metas propuestas, se estableci6 una Agenda Regional de
Competitividad en los que se presentan 38 proyectos entre los que se encuentran iniciativas
como la Agenda Regional de Ciencia y Tecnologfa, el estudio de viabilidad del Megaproyecto
Agroindustrial de Bogota y Cundinamarca, la Corporaciéon Mixta de Desarrollo Regional, la

Estrategia Integral de Atraccion de Inversiones, el Sistema Regional de Oportunidades de

82La ineficiencia de la MRP se muestra por ejemplo, en que no se ha logrado previamente el establecimiento de la
correspondiente regién administrativa y de planificacion especial (RAPE).

83Ver Consejo Regional de Competitividad Bogota-Cundinamarca. “Bases para el plan regional de competitividad
2004-20147, 2003. p.34. Documento Electrénico.

84Comparar Consejo Regional de Competitividad Bogoti-Cundinamarca. “Bases para el plan regional de
competitividad 2004-2014”.p.34. Documento Electrénico.
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Inversion, el Portal del Inversionista, la Red de Ciudades Andinas y la Region Central, los
Observatorios de Impacto Social y Econémico Locales y Mypimes con Producciéon mas
Limpia.*

Con base en lo anterior se puede observar que el principal propésito del Consejo
Regional de Competitividad es incentivar el potencial competitivo y productivo de la Region.
Para ello es necesario lograr la integracion entre distintos actores y autoridades politicas, tarea
dificil de concretar en la medida en que en la mayoria de ocasiones los intereses de los actores
publicos y privados y de las entidades y autoridades de los distintos niveles territoriales se
contraponen. Por esto, lograr proyectos conjuntos y pasar de la intencién a la practica exige un
amplio compromiso de las partes y una proyeccion adecuada en el largo plazo.

2.4.3. Comité Asesor de Comercio Exterior —CARCE-. Este organismo se
encarga de promover el potencial exportador de Bogota-Cundinamarca y de incrementar la
competitividad de la region. E1 CARCE esta conformado por actores del sector publico y
privado, la academia y centros de investigacion regionales y fue creado mediante la resolucion
1436 de 1999 para apoyar la iniciativa privada y las actividades econémica de la regién que
tengan importancia en el comercio exterior. Los objetivos de este Comité son: la formulacion y
ejecuciéon del Plan Estratégico Exportador Regional, la articulacién de los proyectos
propuestos por el CARCE en los planes de desarrollo departamental, municipal y en los POT,
impulsar la cultura exportadora de Bogota y Cundinamarca, impulsar la facilitaciéon de los
procedimientos de comercio exterior, impulsar la inversion extranjera en la region, elevar los
niveles de competitividad de la regi6n, y fomentar espiritu emprendedor en la regién.™

Para lograr estos objetivos se formul6 en el 2001 el Plan Estratégico Exportador de
Bogota-Cundinamarca en una perspectiva a mediano plazo que abarca hasta el ano 2010. Este
plan realiza un estudio del mercado regional y pretende una insercion gradual y efectiva de la
regién en el mercado internacional. Este trabajo, es el resultado de una accién concertada entre
los gremios, entidades publicas y la academia. En este documento se identifican las debilidades
y fortalezas de la region y pretende impulsar la accién coordinada del sector privado y el sector

publico compuesto por entidades departamentales, distritales y nacionales.”’

85 Comparar Consejo Regional de Competitividad Bogota-Cundinamatca. “Agenda de proyectos del Plan
Regional de Competitividad 2004-2008”, 2004. p.1.Consulta electrénica.

86 Comparar Comité Asesor de Comercio Exterior - CARCE. “Frentes de accién CARCE”, 2009. p.1. Consulta
electrénica.

87 Comparar Comité Asesor de Comercio Exterior - CARCE. “Plan Estratégico Exportador”, 2009.p.1. Consulta
electrénica.
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2.5. CONSIDERACIONES GENERALES

En este capitulo se han descrito las distintas iniciativas que se han planteado en el periodo
2001-2007 en torno a la consolidacién de la Ciudad-region Bogota-Cundinamarca. Asi, se ha
observado que tanto en los planes de desarrollo, como el Plan de Ordenamiento Territorial del
Distrito Capital se le da importancia a la generacién de dindmicas de articulacién y
cooperacion y se proponen distintas estrategias para el desarrollo de la region. En la mayoria
de estos planes se hace énfasis el desarrollo de procesos de planificacién y gestion territorial
basados en la cooperacion y el trabajo conjunto entre las autoridades de las distintas entidades
territoriales y entre el sector publico y privado. De igual forma, una de las constantes
encontradas en estos documentos es el énfasis en la necesidad de un marco legal e institucional
adecuado a las particularidades de la Region. Asi, constantemente se hace referencia a la
importancia de iniciativas como la conf-ormacién de la Mesa Regional de Planificacion en el
proceso de integracién entre Bogota y Cundinamarca.

Los documentos analizados identifican algunas problematicas ambientales,
economicas, sociales y territoriales que requieren soluciones concertadas en el ambito regional.
Para ello proponen distintas politicas que requieren una mayor cooperacion entre los actores
basada en la negociacioén y en la realizacion de proyectos comunes. De igual forma, se observa
que uno de los incentivos centrales para la integracion es el fomento de la competitividad y la
productividad en la regién, por lo cual parece que se le da mayor énfasis a los factores
econémicos que a los sociales, politicos y ambientales.

Asimismo, pese a las intenciones de las autoridades nacionales, departamentales y
distritales expuestas en los planes de desarrollo y concretadas en los proyectos de integracién
en el proceso de integraciéon no se observan los avances planteados en los planes ejecutados
desde el afio 2000. En el siguiente capitulo se analizaran los factores que han obstaculizado la

articulacion de la ciudad-region, desde la perspectiva de la gobernabilidad.
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3. LOS PROBLEMAS DE GOBERNABILIDAD EN LA CONSOLIDACION DE LA
CIUDAD-REGION EN BOGOTA- CUNDINAMARCA

De manera general, la gobernabilidad es entendida como la capacidad de las autoridades
politicas para tomar decisiones estables que tienen un alto grado de aceptacion y logran los
objetivos propuestos. ** Asi, el funcionamiento adecuado del sistema politico implica una alta
capacidad de respuesta de los gobernantes a las demandas sociales.

En este trabajo se analiza especificamente el concepto de gobernabilidad de la Cindad-
region, en la medida en que ésta tiene dinamicas y necesidades concretas que exigen
determinado tipo de respuestas por parte de las autoridades politicas encaminadas hacia la
busqueda de un sistema institucional politico-administrativo concertado y cooperativo basado
en la articulaciéon de intereses, metas y propositos entre la Nacion, el Departamento de
Cundinamarca y el Distrito Capital. La gobernabilidad de la Ciudad-region requiere un
funcionamiento coordinado entre las autoridades municipales, distritales, departamentales y
nacionales para la edificacién de un esquema de ordenamiento e integracion territorial que
reconozca y promueva la integraciéon en los procesos territoriales, urbanos, sociales,
econémicos, politicos y ambientales. Para ello es necesario que se establezcan mecanismos de
cooperacion y se desarrolle un area administrativa y de planificaciéon que abarque al Distrito y
sus municipios circunvecinos. Asi, la gobernabilidad de Bogota-Cundinamarca implica el
desarrollo de una conciencia regional que trascienda los intereses politicos y partidistas de las
autoridades locales para tomar decisiones de manera conjunta en torno a la movilidad y el
transporte, la proteccion del medio ambiente, la explotacion sostenible de recursos naturales, el
desarrollo de la infraestructura y la prestacion de servicios publico. El proceso de
consolidacién de la Ciudad-region no puede realizarse de manera aislada, es fundamental que
éste se sustente en una conciencia ciudadana regional y en el desarrollo de una identidad

regional cooperante.

8 Comparar Mendoza, Laura Nelly (et al). “Elementos de andlisis en la construccién de la gobernabilidad
democratica”. Espiral. (Sep. 2007).pp.14-40.
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3.1. AUSENCIA DE CANALES LEGALES Y ADMINISTRATIVOS

Una de los factores que obstaculizan la consolidacion de la Ciudad-Region Bogota-
Cundinamarca es la ausencia de un marco constitucional y legal que permita la integracion, la
cooperacion y la concertacion entre los intereses y objetivos de la Nacion, el departamento de
Cundinamarca, el Distrito Capital y los municipios vecinos, lo cual genera bajos niveles de
eficacia en las politicas publicas referidas al ordenamiento territorial. Si bien es cierto que la
necesidad de impulsar la expedicion de la ley organica de ordenamiento territorial es una de los
temas mas recurrentes en los planes de desarrollo nacionales, también es necesaria la
introducciéon de un marco legal que permita un ordenamiento territorial basado en la
integracion y la cooperacion entre los municipios, el Distrito, el Departamento y la Nacién es
uno de los temas mas importantes en los planes de desarrollo y en el POT de Bogota. Sin
embargo en la actualidad no se observan avances significativos en este tema. En la medida en
que las politicas publicas desarrolladas han sido insuficientes, las propuestas realizadas en los
planes de desarrollo estudiados en el capitulo anterior no se han llevado a cabo, un ejemplo de
esto son proyectos como el Plan Maestro de Transporte Regional, el puerto multimodal de
Puerto Salgar, el fortalecimiento y modernizaciéon del Aeropuerto el Dorado, la formulacién
del Plan Maestro Integral de Servicios Publicos, entre otros.

La ausencia de instrumentos legales es un impedimento para la consolidacién de
mecanismos institucionales y administrativos de integracion y concertacion. En la actualidad se
percibe un sistema institucional adverso a la consolidaciéon de la Ciudad-regiéon Bogota-
Cundinamarca en tanto que, pese a iniciativas como el de la formacién de la Mesa Regional de
Planificacién y los demas proyectos de integracién mencionados en el capitulo anterior, se
presentan limitaciones como la distribuciéon imprecisa de prerrogativas territoriales entre las
entidades territoriales involucradas y se presentan dificultades operativas que impiden llevar a
cabo politicas sectoriales de planificacion intermunicipal en temas como transporte, vivienda,
ambiente y servicios publicos.” Entre estas dificultades se encuentran la preocupacién del
Distrito Capital y los municipios de Cundinamarca por sus propios intereses y la consecuente
falta de atencion al dialogo metropolitano; la primacia de la competitividad econémica regional

sobre temas como la cooperacién intermunicipal, el transporte, la prestaciéon de servicios

8 Comparar Gouéset, Vincent. “Metropolizacion, poder local y cooperacion territorial en la regién urbana de
Bogota”. En Hacer metrdpoli. La region nrbana de Bogota de cara al siglo XXI, 2005.p.70.
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publicos y la proteccién del medio ambiente; la lentitud de los procesos llevados a cabo por
organizaciones como la Mesa Regional de Planificacion; y la desigualdad de los interlocutores
en organizaciones como el Consejo Regional de Competitividad al no asociar directamente a
los municipios de Cundinamarca.”

De igual forma, en el analisis de la gobernabilidad de la Ciudad-region se encuentran
algunos problemas relacionados con la organizacién territorial vigente tal como se vera a

continuacion.

3.2. PROBLEMAS DE LLA ORGANIZACION TERRITORIAL

En el capitulo 1 se describieron algunos problemas de la organizacion territorial que
obstaculizan la gobernabilidad de la Ciudad-regiéon Bogota-Cundinamarca. Entre estos se
encuentran la inviabilidad del sistema de descentralizacion vigente, la ineficacia de la
organizacion departamental y la ausencia de una planificacién regional. Tal como sostiene

Dario Restrepo:

La geografia electoral y de las instituciones prestadoras de servicios publicos corresponde a las
jurisdicciones de hace mas de un siglo, los municipios y los departamentos; pero las condiciones
territoriales para el desarrollo y los programas sociales requieren otros mapas, no ya exclusivamente el

nacional, ni el local, sino espacios supramunicipales y supradepartamentales.’!

En este sentido, la organizacion territorial requiere modificaciones que la adecuen con
las necesidades sociales y econémicas y la realidad cultural del pais. Asi, la ausencia de una
planificacion regional que vaya mas alla de las fronteras politico-administrativas entre los
municipios, los departamentos y los distritos es uno de los problemas que tienen mayor
incidencia sobre la gobernabilidad. Por ejemplo, el estudio de Vincent Gouéset encontrd que
en la mayoria de los municipios de Cundinamarca se perciben problemas como la fragilidad
institucional y financiera dada la excesiva dependencia financiera y administrativa del poder

central, y la dependencia del Distrito Capital en materia de empleo y prestacion de servicios

% Comparar Gouéset, Vincent. “Metropolizacion, poder local y cooperacion territorial en la regién urbana de
Bogota”. p.77.

9Ver Restrepo, Datio. “De la descentralizacién a la regionalizacién. Nuevo escenatio de la guetra y oportunidad
para la paz”. Revista Eunre Vol. XXIX. N° 89, 2004(mayo). p.90.
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como el agua potable. ”” En conclusion, las autoridades municipales tienen una baja capacidad
de responder a las demandas sociales y econdmicas, dados los recursos limitados y su
dependencia de la Nacién y al Distrito en asuntos fundamentales.

Por esto es necesario que haya una mayor conciencia entre los actores del
ordenamiento territorial sobre la necesidad de propiciar un modelo de integracion,
cooperacion y concertaciéon que vaya mas alla de las fronteras habilituales entre las funciones
de los municipios, los Distritos y la Nacion. Aunque en los planes de desarrollo, el POT y los
proyectos de integracion es evidente la voluntad por consolidar la Ciudad-region Bogota-
Cundinamarca, la ausencia de una organizacién territorial regional que permita pensar el
desarrollo en términos de la Region y las dificultades de la descentralizacion dados los
problemas fiscales, sociales y econémicos de los departamentos y los municipios, obstaculizan
la consolidacion de modelos como el de la Ciudad-region e impiden que las iniciativas logren

concretarse adecuadamente.

3.3. PROBLEMAS DE LAS INICIATIVAS POLITICAS PARA CONSOLIDAR LA
CIUDAD-REGION

Algunos de los problemas que impiden la consolidaciéon de la Ciudad-region son la
confrontacién de intereses politicos entre los municipios y el Distrito, el deficiente desempeno
de las autoridades politicas y la ausencia de una cultura ciudadana regional. El primero de estos
factores hace referencia al ambiente de confrontaciéon que se percibe entre las autoridades
municipales, distritales y de la gobernacién. Para el congresista David Luna, hay muchos
obstaculos politicos que permiten construir una agenda regional en temas concretos a largo
plazo, porque no ha habido un liderazgo reconocido por los distintos actores ni se ha
evidenciado una verdadera voluntad politica que vaya mas alla de las propuestas discursivas.”
Algunos de los municipios, por su parte, ven amenazada su autonomia por la
consolidacion de la Ciudad-region, razén por la cual se oponen a tener un papel activo en el
proceso de integracién. De igual forma, el papel que la Mesa Regional de Planificacion y la
Gobernaciéon de Cundinamarca le dio a las alcaldias municipales fue secundario y no se les

incluy6 activamente en las conversaciones en torno a la Ciudad-regiéon. No obstante, es

2Comparar Gouéset, Vincent. “Metropolizacion, poder local y cooperacién territorial en la region urbana de
Bogota”.pp.85-87
93 Entrevista realizada a David Luna en Julio de 2009. Ver anexo 3.
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necesario tener en cuenta que los municipios de Cundinamarca no tienen una visién univoca
de las amenazas y oportunidades que representa la integracion con el Distrito, la posicién que
tengan frente a la consolidacién de la Ciudad-region depende entre otros factores de la
distancia con el Distrito Capital, los recursos econémicos que posean, los beneficios que
perciban de su relacién con el Distrito, el temor frente a la pérdida de la autonomia politica,
entre otros. Asi, municipios como Chia y Cota que obtienen algunos beneficios de su cercania
con Bogota como el aumento de su poblacion, el crecimiento de la infraestructura industrial, su
consolidaciéon como fuentes recreativas para los habitantes de la Capital, han tenido una
posicién hostil frente a la consolidacién de un modelo integrado como el Area Metropolitana
por temor a que disminuya su autonomfa politica y puedan perder algunas de estas ventajas.”
Por otra parte, se encuentran municipios con una posiciéon mas condescendiente frente a las
propuestas de integraciéon con Bogotd como Soacha, que percibiria enormes beneficios del
modelo de Ciudad-regién en términos de movilidad, prestaciéon de servicios y desarrollo
econémico; o Madrid, que pese a su mayor lejania con el Distrito podria obtener algunos
beneficios de una mayor integracion como el aumento de recursos que le permitan enfrentar su
problema de alta densidad poblacional.”

Para Rubén Utria, el desarrollo econémico insuficiente e inequitativo de los distintos
municipios en relacién con el Distrito genera una “heterogeneidad estructural en el desarrollo
metropolitano y una atmoésfera permanente de conflicto y confrontacion de intereses
econémicos y politicos que le resta armonia, sincronfa y sinergia al proceso general de

desarrollo regional”™.

De igual forma, entre el Departamento y el Distrito surgen algunas
tensiones que han impedido la cooperacién y la concertacién en temas como la politica vial, la
politica de transporte, las condiciones de venta de agua potable a los municipios y la

. ., , , 97
descontaminaciéon del rio Bogota.

Esto demuestra que uno de los obsticulos que ha
enfrentado el panorama de integracién formulado en la mayoria de los planes de desarrollo y
en los proyectos de integracion mencionados en el capitulo 2 es el ambiente de confrontacién

y las permanentes contradicciones entre las autoridades distritales, municipales 'y

% Comparar Gouéset, Vincent. “Metropolizacién, poder local y cooperacién territorial en la regién urbana de
Bogota”.p.85.

% Comparar Gouéset, Vincent. “Metropolizacién, poder local y cooperacién territorial en la regién urbana de
Bogota”.pp.82-85.

% Ver Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democritico de la Sabana de Bogota. p. 65.

97 Comparar Gouéset, Vincent. “Metropolizacion, poder local y cooperacion territorial en la regién urbana de
Bogota”.p.89.
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departamentales. Quizas por ello, la voluntad politica expresada en estos planes no se ha
concretado en acciones conjuntas ni en estrategias de cooperacion efectivas, lo cual indica
bajos niveles de gobernabilidad en la consolidacion de la Ciudad-region Bogota-Cundinamarca.

Se puede identificar como otro problema el deficiente desempefio de las autoridades
politicas municipales, departamentales y distritales. Segin Ultria los alcaldes de Bogota de los
ultimos afios no han realizado una gestiéon gerencial coherente con el contexto metropolitano y
regional, ni han realizado una planificaciéon adecuada del desarrollo urbanistico, ambiental y
socioeconémico;”™ igualmente, las autoridades municipales de la Sabana han demostrado una
actitud localista y parroquial que les impide establecer relaciones de cooperacién con Bogota.”
Una de las dificultades para consolidar una visiéon regional es el sistema politico feudal que
todavia se manifiesta en las actitudes de los gobernantes, quienes estan mas preocupados por
mantener sus feudos electorales y sus clientelas politicas que en realizar acciones en aras de la
integracion y desarrollo regional.'” De esta manera, factores como el control politico-electoral
sobre el territorio, el predominio de intereses privados y la ausencia de un enfoque regional son
obstaculos para desarrollar un ambiente politico y un marco institucional y organizativo
adecuado a las necesidades de la Ciudad-region'”.

Otro de los problemas de gobernabilidad relacionados con la consolidacién de la
Ciudad-region es la ausencia de una cultura ciudadana regional, es decir, de una identidad con
base en la cual los ciudadanos sientan la necesidad de fomentar la integracion regional y
consolidar un modelo de organizacion territorial que vaya mas alld de los limites politico-
administrativos. La ciudadanfa no ha sido parte activa del proceso de consolidacién de la
Ciudad-regién; asimismo, los planes de desarrollo, el POT vy los proyectos de integracién
analizados no presentan propuestas concretas que permitan que la sociedad civil se involucre
en los procesos de integracion, ni se han desarrollado politicas publicas en este sentido.

Segtn lo anterior se puede concluir que la gobernabilidad regional enfrenta dificiles
obstaculos relacionados con la confrontacion de intereses, el desempefio de las autoridades y la
ausencia de una cultura ciudadana regional, que impiden hacer visibles los resultados de este

incipiente proceso de integracion.

9% Comparar Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democrdtico de la Sabana de Bogotd.p. 69.

99 Comparar Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democritico de la Sabana de Bogota.p.72.

100 Comparar Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democrdtico de la Sabana de Bogotd.p.72.
101 Estas ideas fueron expuestas por Utria, Rubén en el foro “reflexiones sobre el proyecto de Region Capital:
Perspectivas para un desatrollo a nivel local y regional” realizado el 18 de Mayo de 2009.
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3.4. PROBLEMAS DE LA INTEGRACION

Algunos de los indicadores de la falta de gobernabilidad en la consolidacion de la Ciudad-
regiéon Bogota-Cundinamarca son los problemas relacionados con la integracién inadecuada y
descontrolada entre Bogota y los municipios de su entorno. Estas dificultades demuestran la
baja gobernabilidad de las acciones de las autoridades politicas nacionales, departamentales,
distritales y municipales en la medida en que no se han enfrentado de manera adecuada
problemas de enorme importancia para la Region.

3.4.1. Conurbacién. Este fendmeno es producido por el crecimiento descontrolado
de Bogota hacia los municipios vecinos. La expansion desorganizada del Distrito es uno de los
objetos de controversia frente a los cuales no se ha podido llegar a un acuerdo. Un ejemplo de
esto, es la tension entre las autoridades del Distrito y la Corporacion Auténoma Regional dada
la intencion del departamento Administrativo de Planeacion Distrital de ampliar en el POT el
petimetro urbano de Bogota hacia el norte,"” lo cual se propone en el Plan Zonal Norte y atn

es objeto de discusion. Para Utria, la conurbacion en la Sabana es un problema trascendental:

El proceso de conurbacién de la Sabana ha venido produciéndose en forma desordenada y
antiecolégica. A manera de metastasis, éste se extiende a través de 6 grandes ejes conurbantes de
caracteristicas radiales que siguen los ejes viales regionales: (i) Bogota-Villavicencio, hacia el
Suroriente;(ii) Bogota-Girardot, por Soacha, hacia el Suroccidente; (iii) Bogota-Facatativa-Girardot, por
el Occidente; (iv) Bogota-Zipaquira, hacia el Norte; (v) Bogotd-Tunja-Santander, hacia el Norotiente; y

(vi) Bogota-La Calera, hacia el Oriente.!%

De esta manera, se ha producido la urbanizaciéon de tierras agricolas debido al
crecimiento descontrolado de Bogota que se expande peligrosamente sobre los municipios
vecinos afectando los ecosistemas, generando una valorizacién exagerada de las tierras y una
dispersién desordenada de las nuevas industrias.'” Por esto, es necesario que se realicen
acciones concretas que limiten el crecimiento de la ciudad y fomenten una mejor articulacion

de ésta con su entorno. No obstante, en el marco del proceso de consolidacion de la Ciudad-

102 Comparar Gouéset, Vincent. “Metropolizacién, poder local y cooperacién territorial en la regién urbana de
Bogota.p.90.

103 Ver Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democritico de la Sabana de Bogota.p.72.
104Comparar Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democrdtico de la Sabana de Bogotd.pp.40-
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regiéon no se han concretado estrategias que enfrenten el fenémeno de la conurbacién de
manera adecuada.

3.4.2. Expansion urbana periférica. La ausencia de planificaciéon urbana adecuada
ha generado una dinamica de expansién horizontal y periférica de Bogota que ha producido
una valorizaciéon excesiva de los predios y se ha basado en la falta de preocupaciones
ecologicas y ambientalistas y en la presion urbanizadora de los terratenientes sobre las
decisiones de las autoridades distritales.'”” Igualmente, los problemas de escasez de vivienda
frente a las demandas de una poblacion en crecimiento han generado un proceso de ocupacion
ilegal y clandestina que ha sido legalizada paulatinamente pese a los inconvenientes que genera
en términos ambientales, de prestacién de servicios, de seguridad, de calidad de vida y de
infraestructura. ' De igual forma, Utria sostiene que esta expansion esta relacionada con la
ausencia de un control eficiente del desarrollo urbano, del uso de los suelos y de la
construccién, debido a dinamicas de corrupcion, primacia de los intereses privados y
negligencia de las autoridades que no sélo se presentan en Bogotia sino también en los
municipios de la Sabana.'”” Segin el Congresista David Luna, se estd permitiendo la
construcciéon de suburbios en municipios como Chia y Sopé y se esta fomentando
peligrosamente la construccion de viviendas en municipios como la Calera, generando algunas
dificultades dado la urbanizacién inadecuada de las tierras.'™ Asi, este problema muestra un
bajo nivel de gobernabilidad regional en torno al desarrollo urbanistico. Por esto es necesaria la
formulacién e implantaciéon concertada de mecanismos contundentes que promuevan un
control efectivo sobre el desarrollo urbano de la region.

3.4.3. Depredacion ambiental. Las dinamicas de desarrollo regional han sido poco
favorables con el medio ambiente dada la explotacién no sostenible de los recursos, la
contaminacién de las fuentes hidricas como el rio Bogota, el deterioro de los cerros de la
Sabana, la deforestacién incontrolada, la contaminacion atmosférica, las alteraciones del
equilibrio ecolégico (dada la destruccién masiva de humedales e importantes ecosistemas),"”

entre otros problemas. La depredacion ambiental evidencia la ausencia de planes regionales

195Comparar Uttia, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democritico de la Sabana de Bogotd.pp.36-
37.

196Comparar Uttia, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democritico de la Sabana de Bogotd.pp.37-
38.

W07Comparar Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democritico de la Sabana de Bogotd.p.77.

108 Entrevista realizada a David Luna en Julio de 2009.

19Comparar Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democrdtico de la Sabana de Bogotd.pp.48-

63.
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ambientales eficaces que fomenten una relacién mas armonica del Distrito y los municipios
con su medio ambiente. Pese a que se han desarrollado algunas iniciativas regionales y se ha
consolidado una Corporaciéon Auténoma Regional en Cundinamarca, es preciso que se
desarrollen medidas efectivas que fomenten el cuidado del entorno natural, la explotaciéon y el
uso sostenible de los recursos naturales y la protecciéon y descontaminaciéon de recursos
hidricos como el rio Bogota. La continuidad de los problemas mencionados, muestran una baja
gobernabilidad de las politicas publicas desarrolladas en este sentido. Aunque en algunos
planes de desarrollo y en el POT se identifica la urgencia de estos problemas, no se han
concretado soluciones concertadas que tengan resultados visibles en el corto, mediano y largo
plazo.

3.4.4. Desarrollo econémico desigual e insuficiente. La contribucién de la Region
a la economia es significativa, tal como se evidencia en algunas cifras: “Para el 2007 Bogota
registr6 la mayor contribucion a la variacion de las exportaciones colombianas con respecto a
las demas zonas del pais con 5,56% y Cundinamarca ocupé el cuarto lugar con una
participacion del 2,89%”""", de igual forma, la participacién de Bogota en el PIB del 2006 fue
de 26,08% y la de Cundinamarca el 5,53%."" Durante estos afios Bogotd-Cundinamarca se
consolid6 como el principal centro empresarial del pafs dado su potencial para localizar y
desarrollar actividades productivas, esto se debe entre otras cosas a la existencia de un
mercado que cuenta con cerca de nueve millones de habitantes. ''* No obstante, la Region
Bogota-Cundinamarca no tiene la capacidad para ofrecer empleo, tierras urbanizadas, viviendas

113 s
El desarrollo econémico se concentra en su mayor

y servicios publicos a sus habitantes.
medida en Bogotd y en algunos municipios y la distribuciéon de cargas y beneficios es
. . . 114 .

inequitativa . Por ello es necesario que se generen polos de desarrollo que promuevan una
mayor inequidad en los costos y beneficios de las dinamicas econémicas y sociales de la

Ciudad-region. Los niveles permanentes de desigualdad y de crecimiento inequitativo en la

Region son un indicador preocupante de una gobernabilidad regional ineficiente que no ha

110Ver DANE. “Informe de Coyuntura Econémica Regional, Bogota y Cundinamarca”. 2007. p.1. Documento
electrénico.

U1 Comparar DANE. Informe de Coyuntura Econdémica Regional, Bogoti y Cundinamarca 2007. p.15.
Documento electrénico.

112 Comparar Departamento Nacional de Estadistica DANE. “Informe de Coyuntura Econémica Regional,
Bogota y Cundinamarca” 2007. p.17. Documento electrénico.

113 Comparar Utria, Rubén. Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democrdtico de la Sabana de Bogotd.p.63.
114 Por ejemplo, algunos municipios sufren algunos inconvenientes como Soacha que recibe a la poblacién de
menores ingresos y la Calera, que ha suftido la valorizacién excesiva de sus tierras.
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logrado formular politicas conjuntas de desarrollo que promuevan un mayor equilibrio

econémico y social.
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4. CONCLUSIONES

Después de estudiar la gobernabilidad en las politicas publicas desarrolladas por el Distrito
Capital, el Departamento de Cundinamarca y la Nacién en torno a la consolidacion de la
Ciudad-regién Bogota-Cundinamarca en el periodo 2000-2007 fue posible detectar algunos
problemas de enorme importancia. En la hipétesis inicial se sostiene que los problemas que
obstaculizan la consolidacién de una gobernabilidad regional son la falta de conciliacién de
intereses econémicos y politicos entre los municipios y la ciudad; la ausencia de una
organizacion institucional que sirva de base politica y administrativa para la construccion de
una desarrollo regional; y, por dltimo, la ausencia de canales legales y administrativos que
permitan concretar en la realidad los deseos y necesidades de integracién. Después de realizar
la identificacién y analisis de las iniciativas politicas, de revisar la bibliografia sobre el tema y
de analizar los indicadores y obsticulos de gobernabilidad, se concluye que los problemas
identificados en esta hipdtesis son validos. No obstante, este planteamiento inicial se queda
corto en la medida en que en el transcurso de la investigacion se encontraron otros problemas
relacionados con la gobernabilidad en Bogotia-Cundinamarca, tal como se mostrard a
continuacion.

Entre los problemas de indole nacional que afectan la gobernabilidad de la Ciudad-
region Bogota-Cundinamarca se encontraron: el vacio legal y constitucional en torno al
ordenamiento del territorio, dada la ausencia de la ley organica de ordenamiento territorial y las
limitaciones de la Ley 128 de 1994 (Ley Organica de Areas Metropolitanas); las deficiencias de
la organizacion territorial que se evidencian en la desarticulaciéon en el proceso de planeacion
entre lo local, lo departamental, lo distrital y lo nacional y en los problemas fiscales que
atraviesan algunos municipios y departamentos; la ausencia de voluntad politica y la falta de
una conciencia generalizada en torno a la cuestién territorial; y la falta de un reconocimiento
institucional, legal y factico de las regiones en el ordenamiento territorial.

La consolidaciéon de la Ciudad-region y la posibilidad de establecer una mayor
integracién de Bogota-Cundinamarca son cuestiones tratadas de una u otra forma por los
diferentes planes de desarrollo nacionales, departamentales y distritales en el periodo 2000-
2007, en el documento Conpes 3256, en el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota. En
éstos se plantea la necesidad de un modelo de integracion entre la Nacion, el Departamento de

Cundinamarca, el Distrito Capital y los municipios, en el marco del cual se generen
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mecanismos y estrategias que enfrenten los problemas ambientales, poblacionales, econémicos,
de transporte y movilidad, vivienda y calidad de vida de la Region y se formulan lineamientos
para el desarrollo de politicas publicas en torno a la articulacién regional. De igual forma, se
han consolidado estrategias de integracién como la Mesa Regional de Planificacion, el Consejo
Regional de Competitividad y el Comité Asesor de Comercio Exterior, para fomentar la
competitividad de la regién. No obstante, estas iniciativas de las autoridades politicas en los
planes de desarrollo, y el POT, el Conpes, y en los proyectos de la Mesa Regional de
Planificacion, el Consejo Regional de Competitividad y el Comité Asesor de Comercio
Exterior no han arrojado resultados concretos en la medida en que no se han instituido las
politicas publicas pertinentes.

Una de las razones que impiden resultados concretos es la ausencia de canales legales
y administrativos que permitan la integraciéon de Bogota-Cundinamarca. Asi, se identifican
algunas dificultades para el logro de estos objetivos tales como la falta de articulacién de la
normatividad nacional de ordenamiento territorial con las necesidades del pais; la distribucion
imprecisa de prerrogativas territoriales entre el departamento, el municipio y la Nacién; la
ausencia de politicas sectoriales de planificaciéon intermunicipal en temas como transporte,
vivienda, ambiente y servicios publicos; la primacia de la competitividad econémica regional
sobre temas como la cooperacién intermunicipal, el transporte, la prestacion de servicios
publicos y la proteccion del medio ambiente; la inviabilidad de las reformas politico-
territoriales; y la ineficiencia de la descentralizacion y de la organizacién territorial
departamental.

Otros de los factores que explican la baja gobernabilidad en relaciéon con la
implementacion de las politicas publicas relativas a la consolidacién de la Ciudad-region son los
problemas de la organizacion territorial, que se evidencian en la ineficiencia del sistema
territorial vigente y en la ausencia de una planificacién regional que permita consolidar
modelos mas dinamicos como el Ciudad-region.

Asimismo, se encontré que los factores politicos que inciden en la ausencia de un
modelo consolidado de Ciudad-region en Bogoti-Cundinamarca son: la confrontaciéon de
intereses politicos entre los municipios, el Distrito y el Departamento de Cundinamarca, el
deficiente desempefio de las autoridades politicas y la ausencia de una cultura ciudadana
regional. Estos factores inciden en los bajos niveles de gobernabilidad del proceso de

articulacion de la Ciudad-region.
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Por dltimo, se encontraron problemas derivados de la falta de organizacién y
planeacion en la integracion de Bogota con los municipios vecinos los cuales son: la
conurbacion, la expansion periférica de las respectivas estructuras urbanas, la depredacion
ambiental, el desarrollo desigual e insuficiente de en la Regién. Estos son factores que
demuestran la ausencia de una gobernabilidad regional que enfrente estos problemas mediante
acciones eficaces, legitimas y estables.

Asi, con base en los problemas encontrados en esta investigacion se puede percibir la
ruptura que se da entre el discurso de las autoridades politicas y las acciones desarrolladas para
concretar sus propuestas. La gobernabilidad regional constituye un compromiso insoslayable
de las autoridades en su mision de generar espacios concretos de cooperacién y concertacion
entre los distintos actores involucrados en el proceso de integracion territorial. Por esto es
necesario que se insista en la necesidad de expedir una normatividad eficiente para la
planificacion del desarrollo regional. También se recomienda la organizacion de convenios
regionales de desarrollo que establezcan el camino adecuado para lograr un desarrollo regional
concertado y permitan la elaboracién de planes enfocados a la infraestructura regional y de
proyectos regionales en torno al transporte, prestacion de servicios, desarrollo industrial,

proteccion del medio ambiente, seguridad alimentaria, politicas de vivienda y urbanizacion.
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Anexo 1. Mapa Cundinamarca-Colombia.
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Anexo 2. Mapa Cundinamarca.
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Anexo 3. Entrevista. David Luna'", Julio 2009.

¢ Como entiende usted por Cindad-region? s Para usted que significa la Cindad-region?

DL: “Yo creo que el grado de problema que tienen en este momento las ciudades es elegir el
modelo por medio del cual quieren crecer y consolidarse. Hay ciudades tipo Los Angeles con
modelos expandidos, donde toda su economia gira en torno al vehiculo particular y hay
ciudades tipo Londres o Paris totalmente densificadas donde el transporte puiblico logra, no
s6lo reducir importantemente la emision de gases efecto invernadero, sino adicionalmente
concentrar la riqueza para que todos los que viven en la ciudad tengan la posibilidad de tener
mejores condiciones de vida. Yo estoy absolutamente seguro que Bogota le tiene que apostar al
segundo modelo, nosotros tenemos que ser una ciudad densa, una ciudad compacta, una
ciudad donde los espacios publicos que se entreguen cada dia sean de mayor calidad y donde se
evite que se siga construyendo vivienda en zonas altas o en zonas bajas porque de una u otra
manera es ahi donde la gente no puede convivir con calidad de vida. Pero como vamos, vamos
muy mal porque estamos permitiendo y estamos promoviendo la construccion de suburbios en
municipios como Chia, como Sopd y estamos permitiendo adicionalmente la construcciéon de
grandes espacios residenciales en la Calera. Eso no lo esta viviendo s6lo Bogota, eso lo esta
viviendo Medellin con Rio Negro, Bucaramanga con Rotique, Cartagena con Baru y algunos
otros municipios del pafs. Qué pasa con ese modelo, en primer lugar, la distancia es tan grande
que al Distrito en este caso le toca promover redes de servicios publicos y redes de transporte
que son los del Distrito los que terminando subsidiando y lo més preocupante es que la gente
que tiene mas recursos se esta yendo a tributar a otros municipios, lo cual genera una inequidad
inmensamente grande. Partiendo de esa premisa y en el entendido que yo creo que el modelo
debe ser denso, que el modelo debe ser compacto entiendo el concepto de Bogota-Region o
Ciudad-region o Region Centro o Region-Capital, como lo quieran denominar, como una
alianza estratégica que debe tener esta ciudad con los municipios circunvecinos y las regiones
circunvecinas y éstos con Bogota, esto es de doble via porque claro, en muchas regiones

cercanas a Bogota se producen los alimentos, pero son los bogotanos los que los consumen; en

"David Luna es Representante a la Cimara por Bogota fue Edil de la localidad de Chapinero y posteriormente
Concejal de Bogota en el Periodo 2001-2005.



muchas regiones se produce el agua, pero son los bogotanos los que la consumen; en Bogota,
claro que si, se esta recibiendo una gran de cantidad de personas que viven fuera de la ciudad
pero es en Bogota donde se eles esta dando trabajo. Entonces yo creo que es una alianza
estratégica que lamentablemente, desde mi punto de vista, en estos afios ha sido mas discurso
que ejecutoria y yo creo que lo importante es concentrarse en cosas totalmente palpables que
puedan demostrar que hay un trabajo conjunto entre la regién y la ciudad, y la ciudad y la

region”.

Quisiera preguntarle cudles han sido los obstdculos que han dificultado levar a la realidad esas propuestas,
como usted lo dice “discursivas” de consolidar una Cindad-region?

DL: “El obstaculo mas claro es el politico, porque cuando llega un alcalde a Bogota esta
concertado en sus actividades y sus proyectos, como cuando llega un gobernador a
Cundinamarca, o a Tolima, o al Meta, esta concentrado en sus proyectos. Entonces hay
muchos obstaculos politicos que no permiten construir una agenda concreta a largo plazo y lo
que logran es resolver problemas, por ejemplo, entre Bogota y el Meta tenfamos que resolver
los cinco o seis kilémetros de construccion entre la via del CAI de Yomasa y la entrada al
primer tunel de la via a Villavicencio, bueno, se resolvid; el tema del aeropuerto, aunque quedo
muy mal concebido desde mi punto de vista, se resolvio; y asi sucesivamente comienza a hablar
uno de la navegabilidad del Rio, los Puertos Multimodales, etc. Pero no hay claramente una
agenda porque muy seguramente no existe un liderazgo, o si existe no esta reconocido por
todos. Muchos dicen, hombre, lo que falta es una estructura burocratica para que esto funcione
y mi pregunta es ¢mas burocracia? Las Corporaciones Auténomas Regionales, los municipios,
las personerias, las contralorfas... ¢y queremos crear otra instancia que de alguna otra forma
consuma una gran cantidad de recursos para lograr coordinar estas situaciones? No, yo creo
que hay una serie de temas que desde el nivel nacional podtian resolverse my facilmente, el
tema de vivienda, es una politica clara donde en un plan de desarrollo de orden nacional se
establezca un macroproyecto y se cumpla; se establecié y no cumplié en el caso de Bogota,

entonces, ésa es mi percepcion”.

Bueno, entonces justed podria identificar algunos avances en esta materia? Porque no todo puede ser

problematico. ..



DL: “No, yo creo que ha habido muchos avances y muy positivos. Celebro por ejemplo el
liderazgo que ha tenido la Camara de Comercio de Bogota a propédsito de convocar en
repetidas ocasiones al Consejo de Competitividad que de alguna otra manera a definido unas
prioridades, creo que sélo con este hecho hay una tranquilidad grande en el sentido de que
vemos lograr ejecutar una serie de proyectos. Identifico otros temas que hacen referencia a
esfuerzos gubernamentales, la construccién del Documento Colombia Visiéon 2019, donde se
habla de una serie de criterios necesarios para establecer condiciones de manejo entre la region
y la ciudad, creo que es avance; lo que hizo la propia ciudad de Bogota en anteriores
administraciones de lograr consolidar ese famoso Consejo de Territorialidad y tratar de
construir el Plan de Ordenamiento Territorial de la mano de los municipios, fue un avance que
ésta administracion olvidé, o que no entendid. Pero de alguna otra manera lo que permite es
que este tipo de cosas vayan avanzando y vayamos entendiendo que tenemos que trabajar de la
mano. Pero vuelvo e insisto, lo mas importante desde el punto de vista politico, desde el punto
de vista filoséfico es que no se vaya a confundir el tema de Ciudad-regién o Bogota-region con
que Bogota quiere expandirse, Bogotd no puede expandirse, serfa el error mas complejo que
podria llegar a cometer la ciudad, porque nosotros lo que tenemos que hacer es compactar la
ciudad, blindarla de espacios publicos y lineas de transporte eficientes para que pueda ser

econémicamente rentable o de lo contrario, el concepto seria totalmente trastornado”.

Por ¢jemplo se ha propuesto en el Plan Zonal Norte, expandir la ciudad hacia el Norte hacia Chia, Cajicd,
gusted cree gue esto seria un error?

“Digamos que el Plan Zonal del Norte, que estd en este momento siendo discutido, tienen dos
connotaciones muy importantes: la autopista hacia el oriente y la autopista hacia el occidente.
Hay mas de cinco mil hectareas hacia el occidente que estain en este momento totalmente
suspendidas en lo que puede ser su desarrollo, porque la CAR en su momento consideré que
hacfan parte de elementos ambientales de proteccion. Yo no estoy de acuerdo con eso, yo creo
que esas 5.000 hectareas con las que le hacen falta a la ciudad para poder terminar de
construirse con una mezcla de vivienda entre interés social y estratos altos, totalmente
mezclado para que sepamos ahi s como es el concepto de igualdad en esta ciudad. El dia en
que, como en los paises desarrollados, un barrio de estratos de altos pueda compartir y
convivir con un barrio de vivienda de interés social, ese es el dia que esta sociedad va a lograr

salir adelante. Pero qué se esta haciendo, se esta dando una discusion sobre los espacios arriba



de la autopista donde evidentemente no hay espacios para construir y donde evidentemente los
ambientalistas dicen que se deben proteger los ecosistemas porque se estd mucho mas cerca a
los cerros. Entonces, yo creerfa que esas criticas sobre lo que se estd trabajando en ese
momento, son acertadas, y mucho mas cuando se dice que la ciudad tiene que expandirse no
solamente hacia Chia, sino hacia Sop6, a mi me parece un error garrafal y yo creo que por esa

razon es que no se ha firmado ese documento”.

Bueno, con respecto a la ley organica de ordenamiento territorial, identifico en mi trabajo su ausencia como uno
de los problemas que han evitado concebir el territorio de otra forma. En la Constitucion se establecen las
regiones como una posibilidad, pero dado que no existe una ley esto ha quedado truncado, estancado. Usted
geudles cree que son los impedimentos para que no se haya expedido una ley organica de ordenamiento
territorial?

DL: “Estoy totalmente de acuerdo con tu planteamiento. Grave problema de este pais es que
no se haya expedido esa ley de ordenamiento territorial. Entre otras cosas, porque por esa
razén no tenemos claras las competencias entre alcaldes, gobernadores y sector nacional. Pero
cudl ha sido la principal razén para que no se haya discutido esa ley, pues hay dos: una, que no
ha habido voluntad politica por parte de ningun gobierno para hacerlo; y dos, a mas
importante, que el Congreso por supuesto si no ve una presion fuerte por parte de la sociedad,
o por parte de los establecimientos de la sociedad, pues no lo va hacer nunca, porque es dividir
su composicion politica y territorial porque le rompe su esquema electoral, lo cual es
totalmente absurdo porque es poner por encima el interés particular sobre el interés general.
Pero bueno, eses un tema que no se ha logrado sacar adelante y que yo siento tristemente que
no va a salir en el gobierno del presidente Uribe, pese a que €l fue, dentro de sus cien puntos,
uno de los mas importantes promotores de la necesidad de construir las regiones en el pafs,
modelo con el que yo estoy completamente de acuerdo, no es federalismo sino que es
organizacion territorial. Entonces tristemente eso por ahora, te lo digo con franqueza, no se va
a realizar, esa ley la veo muy , muy lenta y lo que si siento es que ese modelo, que es pésimo, les
esta sirviendo a la clase dirigente; no hay rendiciéon de cuentas porque no hay competencias
claras, no hay responsabilidades territoriales, entonces el gobernador dice una cosa y el alcalde
dice otra y entonces el ciudadano no entiende quién tiene esa responsabilidad y lo mas
complicado es que no hay ordenamiento territorial claro. Entonces esa debe ser una prioridad

para cualquier gobierno”.



Lo diltimo que quisiera preguntarle, es jcudles serian las estrategias concretas mediante las cuales se podria
consolidar una Cindad-region? ;Qué mecanismos podria identificar como necesarios?

DL: “Yo creo que debe existir un liderazgo, bien sea de orden nacional o de orden regional,
pero un liderazgo que no necesite construir mas burocracia. No podemos seguir pensando que
todo tiene que construirse bajo esquemas burocraticos que cuestas. Mientras que en Canada
estan fusionando 600 municipios para hacer una sola entidad politica, nosotros estamos
pensando en aumentar el nimero de municipios. Viene la discusiéon de por qué Bogota no
recibe a Soacha, pero nunca se da la discusién de por qué Cundinamarca no le entrega a
Bogota a Chia, Mosquera o a Sopd, pues porque hay grandes intereses econémicos de por
medio, Soacha tiene graves problemas que sélo Bogota esta en capacidad de resolverle. Pero
Bogota no tiene los recursos suficientes para hacerlo, necesita un aliciente adicional, lo que
nosotros hemos propuesto es que los 11 municipios que rodean Bogota se fusionen en uno
s6lo, y podrian ser una entidad territorial igual o mas fuer5te que Bogota, y tendria la capacidad
no solamente de negociar con la ciudad sino de hacerse respetar de Bogota. Se necesita una
instancia que ojald coordinara el gobierno nacional, o una instancia que crearan por voluntad
propia las autoridades regionales, con una serie de herramientas que podtia otorgarles el
Congreso de la Republica, pero vuelvo y repito, esa instancia se puede construir y esas
herramientas se pueden otorgar siempre y cuando no vaya de la mano de la creacién de un

impuesto adicional”.



Anexo 4. Entrevista realizada a Carmenza Saldias!t6, Octubre 2010.

¢Durante el periodo 2000-2007, cudles han sido los avances que ha habido en la consolidacion de la ciudad-

region?

CS: Los avances son diversos y en distintos planos, entre ellos: en el plano general y en relacién
con los conceptos principales: Se avanzo en la comprension de la diferencia entre Area
Metropolitana y Ciudad Region/ red de ciudades/Region Metropolitana. Esta claridad esta
facilitando el debate y la gestion de la Region Capital como la propuesta mas vigente y

actualizada para la integracion regional.

En el plano distrital y en relacién con la planeacion se avanzo en la comprension, valoracion y
gestion de los aspectos criticos de la relacién entre la ciudad y el departamento y sus
municipios. Al respecto, se incorporo la regién como capitulo inicial y estratégico del POT
(2003) y en la definicién de parametros para los planes maestros y otros instrumentos de
planificacion. En particular, en los planes de Seguridad, Defensa y Justicia (2003), espacio

publico (2004), de abastecimiento y seguridad alimentaria (2006), entre otros.

En el plano departamental, en relacion con la planeacién, se realizaron diversos estudios
encaminados a generar conocimiento, mecanismos e instrumentos para apoyar técnicamente a
los municipios en los procesos de planeacioén, ordenamiento territorial, desarrollo econémico y
social, sostenibilidad ambiental, entre otros. En particular, los estudios de analisis regional y las
propuestas de regionalizacion y subregionalizacion, los andlisis y propuestas de armonizacion
de los POT/EOT de los municipios, los estudios sobre la industrializacién en La Sabana,
entre otros, han permitido disponer de informacion, argumentos y planteamientos de elevado

nivel técnico para la gestion de los asuntos pertinentes.
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Desde 2008 se ha generado un liderazgo renovado de la Gobernacién —por medio de sus
Secretarias de Planeacion y Region Capital-, en cuanto a la planificacion regional y a la relacion
con los municipios para estos propositos, en particular, con el margen de maniobra que le
definen su rol como coordinador de la planeacién en su jurisdiccion y sus propuestas de
ordenamiento territorial para el departamento — MOT Sabana del rio Bogotd, MURA
Macroproyecto urbano regional del area de influencia del Aeropuerto El Dorado, entre otros.
Asi mismo, la seleccion, formulacion y disefio de proyectos de interés regional con el apoyo y
orientaciéon de la Gobernaciéon —Plan Departamental de Aguas, Plan Maestro de Movilidad,
Tren de Cercanias, etc., han creado nuevas oportunidades para el trabajo coordinado y la

aplicacion de mecanismos para el consenso y la concertacion.

En el plano distrital y departamental en relacién con la institucionalizaciéon y gestion se
firmaron acuerdos entre los Gobiernos del Distrito y el Departamento, incluso en algin
momento con la participacién de la CAR, cuyos compromisos se gestionaron por medio de
mecanismos como la Consejerfa de Region y Competitividad (2001-2005) y el Departamento
Administrativo de Planeacioén Distrital (2003-2007) y de dependencias departamentales, como
la Secretarfa de Planeacién. En la actualidad, el Acuerdo firmado en 2008, que dio origen a la
Region Capital ha significado la asignaciéon de este tema a una instancia particular en la
Secretarfa de Planeacion del Distrito y a la creacion reciente de la Secretarfa de Region Capital
en la Gobernacion de Cundinamarca. Se tramité una reforma Constitucional para crear la
Region Administrativa y de Planificacion Especial Bogota - Cundinamarca /RAPE, que
lamentablemente no se concreto. Sin embargo, los debates en torno al tema en el congreso
durante 8 debates en Plenarias fueron muy relevantes para divulgar y ampliar el ambito de
discusion de los asuntos regionales y, en particular, de estas entidades territoriales. La gestion
encaminada a la creaciéon de una instancia formal y legal para el manejo de los temas en el
marco de una Region Metropolitana con autoridades, competencias y recursos suficientes para
actuar y coordinar la acciéon de un conjunto significativo de entidades territoriales, sigue en

curso.

La Mesa de Planificaciéon Regional y el Consejo Regional de Competitividad —que implico la
creacion previamente del Comité Intergremial Bogota Cundinamarca-, el CARCE, entre otras

instancias, han contribuido al desarrollo y consolidacién de una red de actores publicos, en



particular de distintos niveles de gobierno, y privados, empresariales y sociales, y a la gestacién
del capital social necesario para la gestién regional. La gestion de éstas instancias ha favorecido
la produccién de estudios e instrumentos de planificaciéon —Lineamientos de ordenamiento
regional, Plan Econémico Regional, Plan Estratégico Exportador, etc., y la integracién de
propésitos entre instancias de distintos sectores y niveles.

La gestion realizada por los Gobiernos de Bogota y Cundinamarca no solo ha significado el
ejercicio oportuno y conveniente de sus liderazgos sino que ha contribuido al resurgimiento del
debate regional en Colombia. Las experiencias de formacion y capacitacion de equipos locales
en temas regionales, las metodologias y los resultados de los estudios adelantados, los
proyectos desarrollados y, en particular, los mecanismos aplicados en desarrollo de la
experiencia Bogota — Cundinamarca se han convertido en referencia nacional e internacional.
En este sentido, ambos Gobiernos han liderado los procesos encaminados a la integracion de
la Region Central del pais —Bogota, Cundinamarca, Boyaca, Meta y Tolima-. Igualmente, a la
integracioén de la Region Capital a dimensiones nacionales e internacionales —Red Colombiana
de ciudades y regiones, Red de ciudades Andinas, Red de Regiones Metropolitanas

latinoamericanas-.

¢Cudles han sido las dificultades?

CS: Las limitaciones y restricciones para la accion y actuacion por la inexistencia, insuficiencia e
inadecuacion del marco legal para las relaciones regionales, la limitaciones y restricciones para
la accién y actuaciéon por la inadecuacién de los aparatos publicos para las relaciones
regionales, la inercia institucional y visién tradicional de los actores locales y distritales, que
privilegian las visiones sectoriales y las decisiones e intervenciones puntuales y aisladas,
limitadas a los perimetros urbanos o municipales; la interferencia del Gobierno Nacional por
via de Decretos y reglamentaciones que desconocen la autonomia territorial y, en la practica,
estan realizando la redefinicion territorial con un enfoque centralista —Creacion de Distritos,
zonas francas, etc.; disefio y ejecucién de macroproyectos, proyectos de infraestructura, etc.-,
que ignoran las competencias y los instrumentos de planeacion y ordenamiento territorial de
los gobiernos Departamental, Distrital y Municipales; la incipiente participaciéon ciudadana y
escasa divulgacién y comunicacién de los temas, propodsitos y proyectos a la ciudadania; y la

baja capacidad para ejecutar los proyectos -detonantes, estratégicos o puntuales-, por las



limitaciones de recursos y los conflictos de procedimientos y reglamentaciones entre los

distintos niveles de gobierno.

¢Cudles han sido las iniciativas del Distrito en la consolidacion de la cindad-region en este periodo?

CS: Las distintas iniciativas y realizaciones de la ultima década en torno a los asuntos
regionales, relacionadas en la anterior respuesta, han sido gestadas e impulsadas de manera
compartida entre representantes de la Alcaldia y la Gobernacion. En particular, algunas de las
iniciativas que han tenido el liderazgo del Distrito se refieren a la revisién del POT, la creacion
de las Agencias para el emprendimiento y la atraccién de inversion, la formulacién de los
Planes maestros, las gestiones para la ampliaciéon del Transmilenio a la ciudad de Soacha y la

redefinicién de los términos del Plan Maestro del Aeropuerto El Dorado.

¢La continuidad del proceso de consolidacion de la cindad-region Bogoti-Cundinamarca se ha visto afectada por

los cambios de gobierno en el Distrito durante el periodo 2000-2007¢

CS: Los cambios de gobierno han incidido, sin duda, en la dinamica del proceso de integracién
regional, aunque después de casi una década, no se ha modificado el sentido ni se han
desmontado los mecanismos para llevarlo adelante. En general, en este periodo se han
presentado relevos en el liderazgo y una complementacién en la accién entre ambas entidades
territoriales. Recientemente ha venido creciendo la presencia de los municipios y se ha venido

fortaleciendo la interaccién entre todos los niveles de gobierno territorial.

¢Por qué en la actualidad no han sido tan visibles los resultados del proceso de consolidacion de la cindad-region

qgue leva casi die arios?

CS: Por el caracter intangible de la mayor parte de los logros y avances —institucionalidad,
creacién de confianza; instrumentos de planificaciéon o gestion; capacitacion; estudios; por la

especialidad del tema y la dificultad para transmitirlo ampliamente; por el escaso interés de los



medios de comunicacién sobre este tipo de temas; por la escasa labor de divulgacién y

comunicacion realizada; y por la escasez de recursos y medios para divulgar las realizaciones.

¢La ciudad-region se piensa en términos de entidad territorial o de drea administrativa de planificacion?

CS: La ciudad region, actualmente definida como Region Capital, se ha gestionado, promovido
e impulsado, desde 2001 hasta hoy, a través de mecanismos informales que expresan la
voluntad politica de los actores principales para llevarla a su realizacion. Ademas de ser realista
y practico, este tipo de mecanismos ha permitido avanzar en los propositos regionales,
incluso en las gestiones inconclusas para la creacion de la RAPE y, mas recientemente, en el
debate sobre la formalizacion de los mecanismos para la gestion y la accion regional. Al
respecto, actualmente estin en evaluacién y discusiéon tanto las posibilidades, ventajas y
desventajas de una entidad territorial como de una region administrativa de planificacion,
estando pendientes las decisiones al respecto, que dependeran de la evolucién de la discusion
constitucional y legal y de las necesidades y conveniencia para la gestién de las autoridades

regionales o los proyectos que favorezcan la consolidacion de la region.



Anexo 5. Cuadro. Pasos del Fortalecimiento institucional de la Mesa Regional de Planificacion.

FASE 1:

Paso 2

FORTALECIMIENTO %ﬂ _ Paso 3
INSTITUCIONAL M inventario Escenarios
PNUD analitico ]
feb 2002 mar/may 2002 jun/jul 2002
Investigacion
‘Objetivos’ Documento Proyectos Diagnéstico
base Regionales ‘contexto’
Mesa de " -T: validacion Curso 1: T3: evaluacion
Planificacién -ca.?aﬁ'tac'én *Analisis DOFA *TZ:inventario escenarios Vs.
Regional atleres -Sitio web proyectos
| SELECCION INVENTARIO || ESCENARIOS
Ejecucion %1 ARIOS ANALITICO «Formulacién
‘Resultados’ R Base de datos «Evaluacion
trabajo

Fuente: Mesa regional de planificacion.

P

Paso 4
Plan de
Accidén

ago/sep 2003

Médulos
tematicos

\ 4

«T4:entidades
lider

*T5: planes

estructurantes

\ 4

PLAN DE
ACCION
INSTITUCIONAL

-Decisiones
estratégicas
-Presentacion
Presidente

“Mesa regional de planificaciéon regional Bogota
Cundinamarca: un espacio para unir voluntades”,2003. Documento Electrénico.



Anexo 6. Cuadro. Fases del proceso propuesto por la Mesa Regional de Planificacion.

.:II L L L LR} ll...-‘
'o# OBJETIVOS -
+* INMEDIATOS .*

AssmEEmssamEEEwn?

..=|-"""'?..
Aprox. 50 entidadesl

Fuente: Mesa regional de planificacién. “Mesa regional de planificacién regional Bogota
Cundinamarca: un espacio para unir voluntades”,2003. Documento Electrénico.



Anexo 7. Cuadro. Estructura del Plan regional de Competitividad.

Vision

Bogota y Cundinamarca, en el 2015, sera la region de Colombia mas integrada
institucional, territorial y economicamente, con una base productiva diversificada con
énfasis en servicios especializados y agroindustria, articulada al mercado mundial para ser
una de las cinco primeras regiones de America Latina por su calidad de vida.

Objetivos estratégicos

3 4 5 6
Cenvertir el recurso il Construir la capaci-
humano, 1a clencia dad instituicional
¥ la tecnologla en para gestionar el
los principales temitorio y la
factores generado-

Fortalecer |a econo- Elevar la
mia regional a productividad de la
traves de la organi- @ peguena y mediana

Incrementar las [l Posicionar a Bogota
exportacionss de y Cundinamarea

Bogota y Cundinia- l| como uno de los
marca. migjores destings de
Inversion en
Latinoamérica.

Zacion en cadenas BIMPresas.
y clusters en
agroindustria y
SEIVicIns.

economia regional.

res del ‘desarrollo

de fa economia
regional.

20 estrategias
36 lines de accion
97 proyectos

Fuente: Consejo regional de Competitividad. “Bogotia-Cundinamarca hacia una region

competitiva, bases del plan regional regional 2004-2014”, 2003. Documento Electrénico.



Anexo 8. Dibujo.Escenario Bogota-Cundinamarca.

A MEDELLIN M

SAN CAYETANO

A MANIZALES

GUADUAS

VILLAPNZON

RID MAGDALEN &

PARATEBUENO
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PANDI
GUAYABETAL
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Fuente: Mesa regional de Planificacion. “Mesa regional de planificaciéon regional Bogota
Cundinamarca: un espacio para unir voluntades”,2003. Documento Electrénico.



Anexo 9. Ciudad-Region Bogota-Cundinamarca

CHEUIN QLR A
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Fuente: Mesa regional de Planificacion. “Mesa regional de planificaciéon regional Bogota
Cundinamarca: un espacio para unir voluntades”,2003. Documento Electrénico.



Anexo 10. Tabla. Tasa de Crecimiento 1993-2005.

B0 60TA
POSITIVA

Tasa de Crecimiento

1993 - 2005
| Tasa anual de crecimiento
1993-2005 ~ N

orcn <
CHIA 3.27
COTA 1.69
FACATATIVA 3.00 |
FUNZA 292 |
G&CH&NC[.PH 4.85
LA CALERA @37 |,
MADRID 2.90
mm 8.07
SIBATE 2.12
SOPD F
TENJO 057 |y - oyl . _
=31 L o 8 A Tasa de Crecimiento
Lﬂl’m“ p= ol J [ [ENE
17 ' 3 3.67 I . . 1 —

' CIUDAD — 17 MPIOS 217 W ' 8

ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTA D.G.

Fuente: Alcaldia Mayor de Bogota — Secretaria Distrital de Planeacion. “Proceso de integracion
regional Bogota-Cundinamarca”, 2008. Documento electrénico.



