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1. INTRODUCCION

El proceso de consolidacion institucional de
la region que comparten Bogota y Cundi-
namarca iniciado en febrero del 2001 con la
Mesa de Planificacion Regional, ha alcanzado
significativos desarrollos, entre los que se
destacan los preacuerdos interinstitucionales
alrededor de los planes estructurantes
sectoriales, logrados en diciembre de 2003
entre las entidades integrantes de la Mesa de
Planificacion y la Nacion (cIpEr Universidad
de los Andes e 1DEA Universidad Nacional,
2003).

Desde una perspectiva formal puede afir-
marse que la experiencia del Distrito Capital, el
Departamento de Cundinamarca y la Corpora-
cion Autonoma Regional —cArR— alrededor de
la Mesa de Planificacion Regional, ha tenido
como unico soporte la voluntad politica de
los dos ultimos gobiernos distrital y departa-
mental y de la cAr, expresada en un sencillo
convenio de cooperacion interinstitucional.

Lo anterior significa que la permanencia de
la concertacion, reflexion y construccion
conjunta de una vision del desarrollo regional
representada en la Mesa de Planificacion ha
dependido y depende exclusivamente de la
buena voluntad de sus gobernantes.

En consecuencia, la garantia de continui-
dad del proceso implica, de manera ineludi-
ble, la institucionalizacion de la mision, de la
vision y de las practicas de concertacion e

interaccion desarrolladas por la Mesa de

Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca,
en funcion de un territorio ambientalmente
sustentable, mas equitativo en lo social y mas
productivo y competitivo en lo econémico.

Precisamente esta consolidacion institucio-
nal de la experiencia de planificacion surtida
con la Mesa se enmarca en el proceso de
regionalizacion previsto por el constituyente
de 1991, el cual mas de una década después y
pese a los multiples intentos legislativos, no
ha logrado desarrollo alguno.

En efecto, dentro del horizonte del orde-
namiento territorial que ampliara signifi-
cativamente la Constitucion de 1991 se
encuentra la figura regional en dos modalida-
des, como region administrativa y de planifi-
cacion, que en adelante se denominara RAP, y
como entidad territorial.

Los propositos previstos por los articulos
306 y 325 de la Carta Politica para las RAP,
como son el desarrollo econémico y social del
respectivo territorio, la garantia de ejecucion
de planes y programas de desarrollo integral
y la prestacion oportuna y eficiente de los
servicios publicos a cargo, conservando las
entidades territoriales asociadas su identidad
politica y territorial, coinciden con los
objetivos de la Mesa.

El paso obligado a seguir consistio enton-
ces en desarrollar acciones encaminadas a
conformar una RAP, experiencia que se
expone en el presente capitulo.

Tanto la formulacion y validacion de los

instrumentos disenados con ese proposito
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como sus resultados que aqui se explican
revisten interés por su perspectiva metodolo-
gica, por sus implicaciones constitucionales y
juridicas y porque apuntan a organizar y regu-
lar un modelo regional asociativo, abierto e
inclusivo, que pretende responder a los
desafios de la globalizacion.

Mediante dos consultorias elaboradas en
2003 se formularon instrumentos juridicos
encaminados a establecer una RAP mediante la
asociacion de Bogota y Cundinamarca. Entre
estos instrumentos se destaca un proyecto de
ley que regula la RAP, un proyecto de convenio
que la constituye y un proyecto de estatutos
que se ocupan de su funcionamiento y del
régimen de la autonomia de su personalidad
juridica.

Y aun cuando en el momento de la
presente publicacion el tramite de estos
instrumentos se encuentra atin en discusion
—y tal circunstancia los deja todavia en el
terreno perfectible—, resulta util exponerlos
como una contribucion a la discusion sobre el
nuevo orden del territorio que, en funciéon
del desarrollo regional, mas temprano que

tarde debera adoptar el pais.

2. OBJETIVOS?
2.1. Objetivo general

Contribuir a la consolidacion institucional de
la region dotando a la Mesa de Planificacion
Regional Bogota-Cundinamarca de instrumen-
tos, mecanismos y herramientas legales
suficientes para el establecimiento de una
region administrativa y de planificacion
especial, RAPE?, que garantice la perspectiva
regional en la planificacion del territorio; que
propicie, proyecte y facilite las gestiones y
acciones regionales; que preserve y valide
tanto los mecanismos de concertacion como
los productos técnicos de la Mesa de Planifi-
cacion Regional, y que reconozca la jerarquia
de las decisiones regionales en materia de

planificacion del territorio.
2.2. Objetivos especificos

* Formular un proyecto de ley que regule
la region administrativa y de planificacion
especial Bogota-Cundinamarca, RAPE.

* Formular un proyecto de convenio

constitutivo de la RAPE.

1. Se agrupan aqui los objetivos especificos de las dos consultorias realizadas, en tanto ambas obedecen a un mismo objetivo

general.

2. Se habla de una RAP especial o RAPE, porque el inciso adicionado por el Acto Legislativo N° 1 de 2003 al articulo 306 de la

Constitucion Politica —cP— introduce esta expresion adjetiva para el caso de la RAP conformada por el Distrito Capital de Bogota,

Cundinamarcay los departamentos contiguos a Cundinamarca.
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+ Formular un proyecto de estatutos que

regule el funcionamiento de la RAPE.

3. CONSIDERACIONES CONCEPTUALES
PARA LA CONSOLIDACION INSTITUCIONAL
DE LA REGION

3.1. La region en el ordenamiento
territorial colombiano

La tarea de concebir y formular los instru-
mentos juridicos encaminados a establecer
una RAP a partir de la asociacion de Bogota,
Cundinamarca y eventualmente los departa-
mentos vecinos, conlleva profundas im-
plicaciones politicas, juridicas y técnicas.
Desde una perspectiva historica puede
afirmarse que el ordenamiento territorial,
como elemento definitorio de la organizacion
del Estado y de la forma de gobierno impe-
rante, se ubica en el nucleo mismo de la
discusion sobre la estructura del poder en
Colombia.

La férmula acogida desde 1886 del Estado
unitario pero descentralizado, con autonomia
de sus entidades territoriales, fue ratificada
por la Constitucion de 1991 con una expresa
proteccion de la autonomia municipal.

La nueva Constitucion preservo la figura
seccional; erigi6 en departamentos las
antiguas intendencias y comisarias, y en
distritos algunas ciudades capitales del pais;
dispuso las entidades territoriales indigenas;

propuso la conformacion de entidades



territoriales adicionales a las existentes y dio
via libre a nuevas formas de organizacion
territorial que facilitaron la consecucion de
los fines del Estado.

El modelo centralista colombiano, que
como se ha senalado, encuentra sus raices en
el siglo xix, tradicionalmente ha considerado
dos niveles subnacionales de gobierno, el
orden seccional y el orden local, en cabeza de
departamentos e intendencias el primero, y de
municipios y distritos el segundo.

La posibilidad que ofrece la actual Consti-
tucion de establecer otros niveles de gobier-
no derivados de la creacion de entidades
territoriales adicionales, como serian las
regiones y las provincias y como son los terri-
torios indigenas, ha resultado inquietante
para algunos analistas, quienes temen que su
creacion implique nuevas y costosas buro-
cracias, sin que pueda vislumbrarse con
claridad la eficacia de nuevas divisiones
territoriales en su relacion funcional con los

dos niveles preexistentes y con la Nacion.

3. En el momento de la presente publicacion y desde que fue promulgada la Constitucion Politica de 1991, han naufragado en el

Por su parte, la via que despeja la Consti-
tucion para crear nuevas formas de organiza-
cion territorial sin que constituyan entidades
territoriales, como son las RAP, ha despertado
antiguos anhelos autonomistas en las comu-
nidades de los territorios colombianos, tradi-
cionalmente sofocados por las restricciones
de un inocultable centralismo.

No son pocas las dificultades que enfren-
tan las regiones para organizarse formalmen-
te como tales’. En primera instancia, existia la
creencia de que para poder conformar una
RAP resultaba indispensable disponer previa-
mente de la ley organica de ordenamiento
territorial —en adelante LOOT.

Se suponia que la LoOT aclararia de manera
previa el panorama del ordenamiento terri-
torial del pais. Sin embargo, y mas de una
década después de promulgada la Constitu-
cion de 1991, no ha sido posible para el Con-
greso colombiano su expedicion®.

La cuestion sobre si se requeria o no de la

LOOT para constituir la RAP pudo despejarse

Congreso dieciséis proyectos de ley referidos al tema regional, catorce de los cuales se ocuparon de la ley orgénica de ordena-

miento territorial, LooT.

4. En el momento de prepararse esta publicacién cursa con éxito en el Congreso un proyecto de ley orgénica de ordenamiento

territorial que incluye en su articulo 17 una disposicion idéntica a la declarada inexequible por la Corte Constitucional, referida a la

region administrativa y de planificacion especial Bogota-Cundinamarca, RAPE-BC. Aun cuando se desconoce la suerte final de este

proyecto de LoOT, sus disposiciones y orientaciones fueron acogidas como fuente de consulta para efectos del disefio de la region.

5. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, radicacién ndmero 1361 de septiembre 6 de 2001. Actor: Ministro del

Interior. Consejero Ponente: César Hoyos Salazar.

en virtud de un concepto del Consejo de
Estado®, que aclaro que si bien la creacion de
regiones como entidades territoriales como lo
ordena el articulo 307 supone la preexistencia
de la LOOT, no es el caso de las RAP puesto
que, como se vera, si bien demandan para su
regulacion de una ley ordinaria, se conforman
mediante la voluntad de los respectivos
gobernantes expresada mediante convenio.

Una instancia adicional que enfrenta el
establecimiento de un esquema regional en
Colombia, radica en que la Constitucion
restringio la figura regional a las entidades
territoriales departamentales, dejando
excluida de la misma a los municipios. Esta
restriccion de la figura regional, que con la
excepcion hecha en favor del Distrito Capital
por el articulo 325 de la cp excluye a los
municipios, entrana un problema por cuanto
son en realidad los municipios, y no los
departamentos, los "duenos” del territorio
sobre el cual la RAP pretende proyectar su
funcion de planificacion, intervencion e
inversion. En términos estrictos, son los
municipios, y no los departamentos, quienes
ejercen autonomia sobre el territorio regional
bajo su jurisdiccion.

El complejo, y para algunos especialistas
intangible, asunto de la autonomia local en el
ordenamiento colombiano debe conciliarse
adicionalmente con el contexto que ofrece el
orden seccional representado por el departa-
mento, que pareciera funcionalmente expec-

tante y cuyo papel en el esquema de distribu-
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cion de recursos y competencias con la
Nacion y con el municipio ha sido objeto de
agudas criticas por quienes lo consideran
débil y ambiguo.

Otra dificultad de orden practico que
enfrentan las potenciales regiones del pais
para su consolidacion institucional es la
ausencia de practicas previas y efectivas de
concertacion interinstitucional entre las
entidades territoriales y sectoriales llamadas
a asociarse regionalmente.

La experiencia precedente y formal de
planificacion regional en el pais, adelantada
con ocasion de los Consejos Regionales de
Planificacion (Corpes) en la década del
ochenta, constituy6 un fenémeno de descon-
centracion administrativa antes que de
descentralizacion. En este sentido, puede
afirmarse que la experiencia de la Mesa de
Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca
resulta inédita, y constituye una ventaja para
efectos de prefigurar la vision, mision, funcion

y operacion de la RAP a materializarse.

3.2. El fundamento constitucional de la
RAPE Bogota-Cundinamarca

El proposito de formular un proyecto de ley
que regulara una RAP especial Bogota-Cundina-
marca estuvo precedida por la aprobacion, por
parte del Congreso de la Republica, del Acto
Legislativo N° 1 de 2003, mejor conocido como
Reforma Politica. Este acto legislativo, iniciati-

va de un grupo de senadores procedentes de

esta region del pais que conocieron el trabajo
de la Mesa de Planificacion Regional®, dispuso
en su articulo 17 adicionar al articulo 306 de
la Constitucion un inciso en los siguientes
términos: "El Distrito Capital de Bogota, el
Departamento de Cundinamarca y los Depar-
tamentos contiguos a éste podran asociarse
en una region administrativa y de planifica-
cion especial con personeria juridica, autono-
mia administrativa y patrimonio propio, cuyo
objeto principal sera el desarrollo econémico
y social de la respectiva region. [...] Las citadas
entidades conservaran su identidad politica y
territorial".

Este pronunciamiento constitucional, que
faculta al Distrito Capital para asociarse con
Cundinamarca y con otros departamentos
contiguos en una RAP especial, se suma a la
autorizacion previa y expresa del articulo 325
de la misma Carta, que dice lo siguiente: "Con
el fin de garantizar la ejecucion de planes y
programas de desarrollo integral y la presta-
cion oportuna y eficiente de los servicios a su
cargo, dentro de las condiciones que fijen la
Constitucion y la ley, el Distrito Capital podra
conformar un area metropolitana con los
municipios circunvecinos, y una region con
otras entidades de caracter departamental”.

En consecuencia, tanto el articulo 325

como el 306 de la Carta Politica sirven de

soporte constitucional al proyecto de ley. Esta
alusion resulta relevante por cuanto el
articulo 17 del Acto Legislativo N° 1 de 2003
fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional en marzo de 2004, con argu-
mentos de forma’.

El Evidentemente, articulo fue impugnado
por considerar el demandante que no tuvo los
debates reglamentarios exigidos ni cumplio
plenamente con el tramite reglamentario
establecido, pues fue aprobado en sélo seis de
los ocho debates reglamentarios. En su con-
cepto, su posterior aprobacion en el texto
sometido a consideracion de las plenarias de
Senado y Camara por la Comision Accidental
de Conciliacion, fue irreglamentaria. La Corte
concedio la razéon al demandante y concluy6

en su sentencia:

De esta manera, puede concluirse que al no
haberse debatido y aprobado el tema de la
"region administrativa y planificacion especial”
por la Camara de Representantes durante el
segundo periodo de sesiones se gener6 la
inconstitucionalidad del articulo 17 acusado,
por no llevarse a cabo los debates exigidos por
la Constitucion para su reforma por el Congre-
so. Adicionalmente, la utilizacion de una
comision accidental para sustituir la voluntad

de una de las Camaras, lleva a la Corte a

6. El proyecto de acto legislativo fue promovido por los senadores Andrés Gonzalez, Antonio Navarro y Rafael Pardo.

7. Corte Constitucional, Sentencia C-313 de marzo 31de 2004. MP: Jaime Cordoba Trivifio.
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declarar la inexequibilidad de este tramite, por
el desconocimiento absoluto del alcance y
validez de los debates y de la aprobacion del
texto, los cuales debieron también cumplirse

en la Camara de Representantes®.

La inexequibilidad del inciso adicionado al
articulo 306 de la cp, sin embargo, no afecta,
en opinion de los expertos, el soporte cons-
titucional del proyecto de ley que aqui se
expone, por cuanto éste se deriva también del
articulo 325.

Adicionalmente, en la segunda legislatura
de 2004 fue otra vez propuesto al Congreso
un acto legislativo que se ocupa con exclusivi-
dad de un texto idéntico al declarado
inexequible por la Corte Constitucional, el
cual discute en la actualidad el Congreso
colombiano®.

Finalmente, otra de las consideraciones
obligadas en el ambito constitucional para
efectos de crear la RAP, como ya se menciono,
aludia a lo necesario o no de la preexistencia
de la LooT. Al respecto, se adelanto6 que la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado se habia manifestado sobre el
tema de manera previa en un pronuncia-

8. Corte Constitucional, Sentencia C-313 de 2003.

miento. Dada su pertinencia se transcriben

algunos apartes™:

Por consiguiente, para la organizacion de las
Regiones Administrativas y de Planificacion,
previstas en el articulo 306 de la Constitucion,
la Sala estima que no se requiere la expedicion
previa de la ley organica de ordenamiento
territorial, porque ya la organica del plan de
desarrollo se ocupo de la materia, para senalar
sus funciones y competencias. Ademas, porque
el articulo mencionado no defiere expresa-
mente a la ley organica de ordenamiento
territorial la regulacion de como debe
legislarse sobre esa materia.

Lo que si resulta indispensable es la ex-
pedicion de una ley ordinaria, por las siguien-
tes razones:

1. Porque la misma Ley 152 atribuy6 a los
Consejos Regionales de Planificacion, promover
la organizacion de las regiones de que trata el
articulo 306 de la Constitucion y a los goberna-
dores la definicion de los términos de la tran-
sicion entre los Corpes y las nuevas RAP —regio-
nes administrativas y de planificacion— dentro
de unos plazos que ya expiraron, incluso la

prorroga establecida por la ley 2go de 1996.

9. Este nuevo proyecto de acto legislativo, que procura recuperar el texto del inciso adicionado al articulo 306 de la Carta subsa-

nando los problemas de procedimiento que determinaron su inexequibilidad, fue presentado por los senadores Andrés Gonzalez

y Antonio Navarro.

10. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, op. cit. (véase nota al pie ndmero 5), pp. 18-20.

2. Porque las Regiones Administrativas y de
Planificacion, previstas en el articulo 306 de la
Constitucion, no son entidades territoriales,
sino divisiones administrativas (al respecto
puede verse el concepto radicado bajo el
numero 9o6 de 1996 de esta sala).

3. Porque el articulo 285 de la Constitucion
defiere a la ley la determinacion de las divi-
siones que habrd, por fuera de la division
general de territorio, para el cumplimiento de
las funciones y servicios a cargo del Estado, ley
que tendra caracter ordinario y se dictara para
cada asunto que se requiera, mientras que la
ley organica de ordenamiento territorial
regulara los requisitos, oportunidad y forma en
que el legislador podra adoptar la ley que, en
cada caso, convierta una region administrativa
y de planificacion en entidad territorial.

4. Porque es necesario definir la naturaleza
juridica de la entidad a través de la cual dos o
mas departamentos podran constituirse en
regiones administrativas y de planificacion.

5. Porque, conforme al articulo 300 numeral
12 de la Constitucion, debe asignarse a las
asambleas departamentales la funcion de crear
o0 autorizar la constitucion de las regiones
administrativas y de planificacion, como
entidades publicas de caracter especial.

[...] Una ley ordinaria sera entonces la que
absuelva estos y otros interrogantes que
puedan suscitarse, dado el caracter supra-
departamental de las regiones administrativas
y de planificacion, pero cuya creacion depende

exclusivamente de la voluntad de las autorida-
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des propias de los departamentos que decidan
constituirlas, a diferencia de los denominados
Corpes, organizados uno por el legislador
ordinario y los demas por el extraordinario, y
adscritos al Departamento Nacional de
Planeacion.

Asi mismo, dicha ley ordinaria debera
estatuir cudles seran las caracteristicas del
acto administrativo requerido para constituir la
region administrativa y de planificacion, tales
como si debe preceder una ordenanza de las
asambleas departamentales respectivas
autorizando la constitucion, o si se trata de un
convenio celebrado entre los gobernadores
que posteriormente aprobaran las asambleas
departamentales.

Conviene también que esa ley determine el
procedimiento para fijar la sede de la region
administrativa y de planificacion, si dicha sede
sera permanente o podra alternarse con una
determinada periodicidad, como también el
sistema de control politico, el régimen laboral
de los servidores vinculados a dicha entidad,
los recursos de que dispondréan dichas regiones
administrativas y de planificacion y el régimen

de control fiscal.

3.3. Qué se entiende por region y qué
territorio comprende la RAP proyectada

Los instrumentos institucionales para la
region requieren varias consideraciones. En
particular, es preciso tener claro qué se va a

entender por region, y decidir si la descrip-

cién de sus limites territoriales es un elemen-
to formal y definitorio de la RAP a crearse.
Ambas inquietudes fueron abordadas a la luz
de la reflexion adelantada al respecto por la
Mesa, la cual de tiempo atras habia optado
por denominar drea de estudio al territorio
implicado en sus propositos.

Se asumi6 en consecuencia el concepto
segln el cual una region es una fraccion de la
realidad territorial del pais compartida por
diferentes entidades territoriales, cuya
configuracion y particular fisonomia esta
determinada por la densidad de las relaciones
que surgen de la interaccion de factores
comunes ambientales, econémicos, sociales y
culturales".

Esta perspectiva, que asume el concepto de
region como categoria de analisis, a mas de
consultar realidades que rebasan los limites
politico-administrativos, exime de recurrir a
la descripcion territorial como elemento
definitorio de la RAP en el proyecto de ley.
Asi, la RAPE esta llamada a ser una entidad
abierta, cuya configuracion puede variar en
tanto esta determinada por la densidad de las
relaciones resultantes de la interaccion de los
diversos factores. Su disefio, en consecuencia
y consonancia con el concepto de region
descrito, deberia reconocer, potenciar y

favorecer esas relaciones entre territorios.

4. METODOLOGIA

4.1. Consideraciones para el diseiio
metodolégico

La tarea encomendada de formular y disponer
instrumentos juridicos, convencionales y
estatutarios que dieran lugar a una RAP, si
bien plante6 un reto desde la perspectiva
metodologica, resulté ampliamente favoreci-
da por el trabajo precedente de la Mesa.

Un criterio resulto definitivo para el disefio
metodologico: la entidad a crearse, antes que
una invencion ideal, guardaria la mayor
correspondencia posible con la vision, la
mision, los lineamientos técnicos y las
practicas de concertacion y decision desarro-
lladas por la Mesa de Planificacion Regional
Bogota-Cundinamarca. Este criterio se
identifico como relacion de correspondencia
entre la Mesa y la RAPE.

En un medio en el cual es frecuente crear
instituciones que se estiman necesarias desde
la teoria, esta RAP, por el contrario, seria una
institucion genuina con vocacion de perma-
nencia, que asume como suya la vision del
desarrollo regional construida alrededor de la
Mesa, y que reconoce y da continuidad a una
experiencia administrativa y politica sui

géneris, la cual, de no institucionalizarse,

11. Este concepto de region es tomado de Sergio Boisier, y se acoge y adapta para el presente caso en el texto de la exposicion de

motivos que acompafa el proyecto de ley.
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Hipétesis
normativa

—

Discusion

taller

Gréfico 6.1. Disefio metodolégico

Reformulacion de la
hipétesis normativa

—

Proyecto
de ley

podria desaparecer por voluntad de los
gobernantes y funcionarios de turno.

Como se aprecia en el grafico 6.1, la
metodologia apunt6 a que los instrumentos
juridicos resultaran de un proceso sistematico
y sucesivo de analisis, reflexion, discusion y
negociacion del modelo regional entre funcio-
narios, expertos y técnicos pertenecientes a
las entidades congregadas en la Mesa, y un
grupo de expertos en derecho publico del mas
alto nivel, responsables de velar por la
viabilidad constitucional y juridica de los
instrumentos a disenarse con base en la

experiencia de los técnicos.

4.2. La hipotesis normativa como
documento de trabajo

De otro lado, considerando el poco tiempo
disponible para desarrollar la tarea encomen-

dada, se prepar6 un texto de proyecto de ley

~N

Apoyo de Mesa, técnicos y
expertos en derecho ptiblico

a manera de hipotesis de trabajo. Este texto,
que se llamo6 "hipotesis normativa o inicial”,
procuro reflejar la vision de la Mesa y recoger
la casi totalidad de elementos contenidos en
los diferentes proyectos de ley presentados
sin éxito en el Congreso sobre el tema regional
y de ordenamiento territorial desde 1991.

Esta hipotesis, intencionalmente profusa y
casuistica, se iria concretando y reduciendo

en el transcurso del analisis y la discusion.

4.3. Ejes tematicos

Se identificaron cuatro ejes tematicos como
perspectivas de analisis, alrededor de los
cuales orbitaria la discusion en los dos
talleres programados, a saber: politico,
juridico, funcional y conceptual.

Desde el punto de vista politico, los
principales desafios que enfrenta la confor-

macion de esta RAP habian sido previamente

allanados por el trabajo conjunto de las
entidades congregadas a la Mesa de Planifica-
cion Regional, contandose de manera expresa
y manifiesta con la voluntad politica de los
mandatarios del Distrito Capital y del Depar-
tamento de Cundinamarca, llamados a
conformar la RAPE.

Era necesario, sin embargo, ponderar
ademas los intereses de las entidades territo-
riales llamadas a participar de manera inme-
diata en la region y de aquellas que integra-
ran otras potenciales regiones con las cuales
la RAPE-BC debera interactuar en el futuro.

Desde el punto de vista juridico, el diseno
de una RrAP es complejo desde las perspectivas
constitucional y legal, entre otras razones por
la ausencia de antecedentes de organizacion
regional diferentes a los Corpes que desarro-
llen el modelo propuesto por la Constitucion
de 1991; por la intangibilidad del concepto de

autonomia municipal, y por la racionalidad
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delegataria y vertical (pero de arriba hacia
abajo) a la que obedece la distribucion de
competencias y recursos entre la Nacion y las
entidades territoriales, caracteristica de la
descentralizacion colombiana.

Desde la perspectiva funcional, las mismas
restricciones juridicas senaladas determina-
rian la discusion sobre las competencias y
funciones regionales. En este ultimo sentido,
las competencias de la RAPE, antes que ser el
fruto de un reparto, serian el resultado de la
probada fortaleza de la Mesa en su funcion
planificadora y promotora del desarrollo.

Por ultimo, y desde el plano conceptual, era
necesario precisar el concepto de region, la
vision regional y el modelo de desarrollo pro-

puesto por la Mesa de Planificacion Regional.

4.4. Estrategia metodologica

Teniendo claro el criterio de correspondencia
de la RAPE con la Mesa, la discusion deberia
responder las siguientes cuestiones sobre de
la futura RAPE (grafico 6.2):

+ (Cual es la vision integral, concertada y
prospectiva de este territorio?

+ ¢Cual seria la especificidad de su funcion
de planeacion y promocion del desarrollo?

+ ¢Cuales mecanismos de concertacion y
cuales productos técnicos de la Mesa deben
preservarse?

+ (Cuél es el modelo deseado de pobla-
miento y de desarrollo, y como incidir en el

mismo?

Gréfico 6.2. Estrategia metodolégica

Vision integral,
concertada y
prospectiva del
territorio

Mesa de
Planificacion
Regional Bogota-
Cundinamarca

Modelo de
ocupacion del
territorio.
Modelo de
desarrollo
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5. COBERTURA ESPACIAL Y HORIZONTE
TEMPORAL. ARTICULACION DEL ESTUDIO
CON EL PROYECTO DE LA MESA DE
PLANIFICACION REGIONAL BOGOTA-
CUNDINAMARCA

5.1. Cobertura espacial

Se proyecto una RAP que, en consonancia con
las disposiciones pertinentes de la Constitu-
cion, asocia en primera instancia a Bogota
con el Departamento de Cundinamarca y abre
la posibilidad para vincular a ambos con los
departamentos vecinos que deseen integrarse
a la region, incluso desde el momento mismo
de su constitucion.

Se previo ademas desde el proyecto de ley
la participacion voluntaria de los municipios
de Cundinamarca en la RAPE, preferiblemente
asociados de manera previa, y la participacion
de municipios pertenecientes a otros departa-
mentos, como es el caso de las ciudades capi-
tales de los departamentos vecinos de Cun-
dinamarca.

También es preciso considerar dentro del
ambito espacial de la RAPE, el territorio sobre
el cual tienen jurisdiccion las corporaciones
autonomas regionales, entidades sectoriales
que también pueden participar en la region.

Teniendo en cuenta que la RAPE puede
extenderse en la medida de sus alianzas
territoriales, resulta improcedente definir su
alcance espacial mediante limites geograficos.

Como se explico anteriormente, se adopté un

concepto de region segun el cual su alcance y
extension esta determinado por las relaciones
entre los territorios vinculados por efecto de

la interaccion de factores comunes.
5.2. Horizonte temporal

Con respecto al horizonte temporal del
trabajo realizado, es preciso aclarar que la
RAPE no se crea en virtud de la ley que se
propone. Como se ha repetido, el proyecto de
ley sélo se ocupa de regular la RAPE, la que
debe ser constituida mediante convenio
interadministrativo suscrito por los mandata-
rios de Bogota, de Cundinamarca y de los
departamentos vecinos que deseen integrarla.
Asi, el proyecto de ley que aqui se revisa
no alude a la vigencia de la RAPE, asunto que
se ha diferido a los estatutos, en los cuales se
contemplan las distintas causales de disolu-
cion de la RAPE, ninguna de las cuales obede-
ce al simple transcurso del tiempo. La RAPE
proyectada tiene vocacion de estabilidad y
permanencia, como corresponde a la natura-
leza de las instituciones propias del orden

territorial del Estado.

5.3. Relacion de la RAPE con los
escenarios referenciales identificados
por la Mesa de Planificacion Regional
Bogota-Cundinamarca

La RAP proyectada, dadas sus caracteristicas
de flexibilidad y capacidad de inclusion, ser-

viria en igual medida a los propoésitos de
cualquiera de los tres modelos de pobla-
miento identificados por la Mesa de Plani-
ficacion Regional Bogota-Cundinamarca como
escenarios referenciales de desarrollo.

Con respecto al alcance institucional de la
region y los escenarios referenciales del
modelo de desarrollo identificados por la
Mesa, resulta valido retomar el siguiente
concepto expresado al respecto por la Univer-
sidad Externado de Colombia en una consulto-
ria precedente (Universidad Externado de
Colombia, 2002): "De partida, hay que recono-
cer que desde el ambito juridico no hay res-
tricciones que favorezcan u obstaculicen la
implantacion de uno u otro modelo de desa-
rrollo. Las ventajas o desventajas asociadas
con los diversos tipos de organizacion juridica
que podrian adoptarse [...] no estan relaciona-
das con aspectos juridicos, sino de tipo
politico y administrativo”.

Ahora, si bien la RAP proyectada esta
abierta a las diferentes alianzas que trabajen
sobre objetivos de desarrollo comunes, cabria
esperar que la participacion de los distintos
municipios interesados se viera afectada por
la disimil situacion financiera de los mismos.

Al respecto, es importante aclarar que el
proyecto de ley tiene previsto que la RAPE
disponga de fondos de inversion de caracter
regional y subregional, los que le que garanti-
zarian a la region un marco de accion para
incidir en el modelo de poblamiento y

desarrollo, involucrando a las subregiones
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mas retrasadas desde el punto de vista

economico y fiscal.
6. CARACTERISTICAS DEL PROYECTO DE LEY

A continuacion se exponen las principales
caracteristicas del proyecto de ley resultante

del ejercicio adelantado.
6.1. Es una ley de minimos

Como se comento, la hipdtesis inicial de
trabajo constituia una propuesta profusa que
procuro recoger en su totalidad las disposi-
ciones pertinentes de la casi totalidad de
proyectos que sobre el tema regional han
pasado sin éxito en el Congreso colombiano,
justamente con la intencion de reducirla en el
transcurso del analisis y discusion hasta
alcanzar su minima expresion.

Este criterio de reducir las disposiciones al
minimo obedece a una reciente tendencia en
el derecho publico y en la técnica legislativa,
a la cual Colombia no ha sido ajena. Se
procura desde la regulacion compensar la
complejidad de las relaciones sociales con-
temporaneas mediante un esfuerzo de
abstraccion en funcion de la generalidad del
interés de la ley, de modo que esté disponible
el mayor espacio posible para su interpre-
tacion y aplicacion.

Asi, aspectos como el nombre de la RAPE,
su patrimonio, capacidad legal, domicilio o

domicilios, el alcance de las facultades de

contratacion directa y demas aspectos
propios del régimen de la autonomia de las
personas juridicas, se difieren en el proyecto
de ley a los estatutos.

Esta caracteristica del proyecto de ley
permitiria examinar si el esquema normativo
propuesto, guardando las proporciones en
cada caso, podria replicarse para todas las

regiones del pais.

6.2. Es un modelo asociativo abierto,
flexible e incluyente

Desde un comienzo se asumio que la viabili-
dad politica de la RAP a conformarse por
parte de Bogota y Cundinamarca, probable-
mente la primera de Colombia, dependia en
muy buena medida de que la entidad a
crearse de ninguna manera resultara amena-
zante para otras potenciales regiones del
pais, dada la evidente densidad econémica y
geopolitica de Bogota-Cundinamarca en el
contexto nacional.

De otro lado, atendiendo a la interaccion
de las relaciones de Bogota-Cundinamarca
con los territorios vecinos, la que reconocen
los articulos 325 y 306 de la cp, siempre se
contemplo la voluntaria integracion de los

departamentos contiguos a Cundinamarca en

la RAPE, incluso desde el momento de su
constitucion.

Como se senald en el aparte relativo a los
aspectos conceptuales de este trabajo, uno de
los desafios para la institucionalizacion regio-
nal en Colombia radica en que, con excepcion
del Distrito Capital, la figura regional esta
restringida a los departamentos. Esta circuns-
tancia no considera que, en realidad, es en el
territorio municipal donde actua y se proyec-
ta la RAP a través de su funcion de planifica-
cion e inversion, y que quien ejerce autono-
mia sobre el territorio regional no es el
departamento sino el municipio.

En este sentido, se tuvo claro que para los
efectos propuestos era necesario contar con
la participacion tanto de los municipios de
Cundinamarca como de municipios vecinos.
Asi, el proyecto de ley, que favorece la
agrupacion o asociacion previa de municipios
participantes, prevé que éstos puedan incidir
en las orientaciones y decisiones de la RAPE
mediante comisiones tematicas de consulta y
apoyo a los 6rganos de direccion.

Por su parte, la figura del contrato o
convenio plan” circunscribe el alcance de la
participacion de las entidades territoriales en
la RAPE a los intereses especificos y comunes,

de manera que tal participacion no resulta

12. Un contrato o convenio plan es un acuerdo o convenio administrativo en el que se establecen compromisos de las entidades

pablicas signatarias en funcién de un objetivo especifico de inversion. Estos convenios o contratos plan pueden extenderse en el

tiempo hasta comprometer vigencias presupuestales futuras de las entidades territoriales, sectoriales y de la Nacion.
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definitiva ni excluyente, y las entidades te-
rritoriales pueden participar o formar parte
de otras regiones, asociaciones u organizacio-
nes territoriales, todo lo cual resuelve una de
las tradicionales objeciones al modelo regio-
nal colombiano inaugurado en la Constitucion
de 19913,

Igual consideracion se tuvo con las
corporaciones autonomas regionales dado el
interés estratégico que para el objeto de la
RAPE reviste el ambito de las funciones am-
bientales de estas entidades sectoriales. Se
consider6 de manera muy especial la partici-
pacion de la cAR, cuya jurisdiccion ambiental
cubre la casi totalidad del territorio de
Bogota-Cundinamarca.

Por su parte, el sector privado esta
llamado a asumir un papel trascendental en
la construccion del desarrollo regional,
mediante la promocion econémica de la
region y la realizacion de grandes inversiones
que resultan estratégicas para la productivi-
dad y la competitividad regionales.

En este sentido, el proyecto de ley prevé la
creacion de fondos de inversion y agencias de
desarrollo que manejarian recursos publicos
y privados del orden nacional e internacional,
de la banca multilateral y de las agencias de

cooperacion para el desarrollo, como se vera.

6.3. Es el resultado de un proceso de
concertacion politico-administrativo

En Colombia es frecuente que las entidades
publicas sean concebidas en términos ideales;
debido a ello, suele suceder que tales creacio-
nes legales, en el mejor de los casos, den
lugar a procesos de articulacion, ajuste y
coordinacion interinstitucional, antes de
alcanzar a cumplir su objeto.

En el caso presente, y de manera excepcio-
nal, la Mesa de Planificacion Regional Bogota-
Cundinamarca llevabha tres anos de trabajo
continuo en un proceso que surtio diferentes
fases. Este proceso, a través del cual se
construy6 un espacio de confianza, analisis,
negociacion y concertacion entre las institu-
ciones participantes en la Mesa, permitié que
se alcanzara una perspectiva comun en torno
a la vision del desarrollo regional.

Se trataba, en consecuencia y contrario a
lo que sucede cominmente, de reconocer una
practica politico-administrativa excepcional y
estratégica, y de dotar de formalidad y con-
tinuidad a una forma inédita de organizacion,
que desde el punto de vista juridico se sos-
tenia a través de un convenio fundado exclu-
sivamente en la buena voluntad de los repre-

sentantes de las entidades participantes.

13. “Son muchas las observaciones que podrian hacerse al esquema adoptado. No se defini6 si un mismo departamento podria o no

pertenecer a varias regiones; se impidi6 la creacion de regiones integradas con porciones de los departamentos...” (Moncayo, 1991).

6.4. Reconoce y proyecta el papel de la
region en el contexto del mercado global

Articular desde el Estado a los sectores
privado, social y productivo a los objetivos
del desarrollo econémico, social y ambiental,
desde la perspectiva del interés ptblico,
constituye uno de los mayores y mas formida-
bles desafios de los gobiernos contempora-
neos.

En el caso colombiano resulta evidente
que tal articulacion con el sector privado
demanda que el Estado disponga instrumen-
tos innovadores, ttiles, agiles y flexibles que
logren vencer el escepticismo, la desconfianza
y la ausencia de identificacion generados
tradicionalmente por la aparente contradic-
cion entre las visiones, los propdsitos y las
acciones publicas y privadas.

Esta articulacion con el sector privado, que
resulta imperativa para el pais en las actuales
circunstancias de globalizacion del mercado,
tiene en la figura regional su gran oportuni-
dad. Al trascender la region los limites poli-
tico-administrativos del territorio y cons-
tituirse en una categoria genuina de analisis
sobre un conjunto de realidades geogréficas,
politicas, sociales, ambientales y culturales,
pero sobre todo econdmicas, la region atien-
de a una logica que resulta comprensible para
el sector privado, y desempena el papel
protagonico que antes correspondiera a los
Estados nacionales en el escenario del

mercado global.
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Uno de los mas grandes desafios es articular a los sectores privado, social y productivo a los objetivos del desarrollo econémico, social y ambiental desde la perspectiva del interés piblico.
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En este sentido, el proyecto de ley preser-
va para la RAPE el espacio de concertacion
con el sector privado que ha representado la
Mesa de Planificacion Regional Bogota-Cundi-
namarca, posibilitando la construccion de una
vision comun del desarrollo del territorio
regional y la identificacion de un modelo de
poblamiento y de desarrollo deseado.

Desde el punto de vista funcional, el pro-
yecto de ley reconoce una doble finalidad de
la RAPE: de un lado orienta y articula la plani-
ficacion e inversion publicas, y de otro
pretende conjugar y potenciar objetivos de
desarrollo, esfuerzos y recursos con el sector
privado.

Dentro de su propésito de conjugar y po-
tenciar objetivos de desarrollo, esfuerzos y
recursos con el sector privado, el proyecto de
ley propone para la RAPE orientar su funcion
de promocion del desarrollo regional hacia la
ejecucion de grandes proyectos de inversion
en sectores considerados estratégicos, y hacia
la consolidacion e incremento de condiciones
favorables a la productividad y competitivi-
dad en la region.

En este tltimo sentido y en asocio con los
sectores privado, social y productivo, la RAPE
debe especializar su funcion hacia el acceso
directo al mercado de capitales y recursos de
la cooperacion internacional, que se traduz-
can en oferta de crédito, formacién y acumu-
lacion de capital humano, transferencia
tecnologica y desarrollo de redes internacio-

nales de mercado.

El proyecto de ley, ademas, plantea crear
fondos de inversion y agencias de desarrollo
como instrumentos que facilitan la gestion,
financiacion y ejecucion de los propdsitos de

desarrollo.

6.5. Contribuye a la articulacion
endogena del territorio

La dificil articulacion del territorio nacional,
en el marco del ordenamiento territorial
colombiano y en el esquema de distribucion
de competencias y recursos entre la Nacion y
las entidades territoriales, no solo se explica
en la carencia de instancias supraseccionales
como la region, sino en la escasez de instan-
cias subregionales, subseccionales y en todo
caso supralocales, que contribuyan a desarro-
llar la organizacion y articulacion territorial,
como son las provincias y las asociaciones de
municipios.

En este sentido, el proyecto de ley fija como
objetivo de la RAPE el fortalecimiento, promo-
cion y desarrollo de las subregiones y de las
asociaciones de municipios que las conformen,
y establece la posibilidad de ofrecer incentivos
especiales para estimular y promover la vincu-
lacion como participantes de los municipios
previamente agrupados o asociados.

De hecho, la disposicion por parte de la
RAPE de fondos de inversion destinados a
financiar proyectos subregionales de desarro-
llo, constituye en si mismo un estimulo para

la asociacion y/o agrupacion de municipios en

funcién de objetivos comunes de desarrollo, y
le concede a la RAPE un margen de maniobra
para incidir en el mejoramiento de desequili-
brios ostensibles en el desarrollo dentro de la

region.

7. EXPOSICION DE MOTIVOS DEL
PROYECTO DE LEY

Las siguientes son las principales considera-
ciones de caracter historico, politico y
juridico que acompanan, a manera de
justificacion, el proyecto de ley:

1. El Departamento de Cundinamarca, el
Distrito Capital de Bogota en su doble
condicion de capital de la Republica de
Colombia y capital de la seccion departa-
mental, y algunos municipios de depar-
tamentos vecinos comparten, sobre un mismo
espacio fisico y temporal, una alta densidad
de factores ambientales, econémicos y
sociales que interactiian entre si y que se
manifiestan mediante rasgos predominantes
que le imprimen un diseno y una fisonomia
propios de una ciudad-region a esta fraccion
particular del territorio colombiano.

2. Por su réplica inmediata en la esfera
nacional, el interés publico que envuelve la
dinamica social, econémica y ambiental de la
region descrita representa un valor social que
desborda el ambito de los intereses puramen-
te locales y seccionales.

3. Resulta estratégico para el desarrollo

economico, social y ambiental del pais que las

VOLUMEN 2: ESTUDIOS Y PROCESOS [ 297



autoridades nacionales, seccionales y locales
pertinentes asuman una vision integral,
concertada y prospectiva sobre el territorio
de esta region, y que sus diferentes ambitos
territoriales y los sectoriales de gobierno
actien de manera coordinada, concurrente y
subsidiaria, en la busqueda de sus objetivos
de desarrollo.

4. El interés publico que representa e
implica la racionalidad de una vision integral,
concertada y prospectiva del territorio, no
encuentra correspondencia ni réplica en las
instancias y niveles formales definidos en los
sistemas nacionales de planeacién y presu-
puesto, ni en los sistemas sectoriales del
Estado, ninguno de los cuales comprende
como tal el estatus regional.

5. Como efectos adicionales de la inexis-
tencia del orden regional, no existen condi-
ciones ni autoridades ni instancias para
decidir el modelo de desarrollo y pobla-
miento que requiere el territorio regional, y
como consecuencia de ello las mdaltiples
iniciativas municipales, departamentales y
sectoriales de inversion que obedecen a
planes y concepciones de alcance local y
seccional, apuntan de forma simultanea e
indiscriminada a consolidar modelos de ocu-
pacion del territorio regional en ocasiones
contradictorios o inconvenientes.

6. Es preciso evitar, contener y compensar
la excesiva aglomeracion de poblacion y acti-
vidades dentro del perimetro urbano del

Distrito Capital de Bogota con respecto al

territorio nacional y regional, la cual ha satu-
rado y revertido las economias de escala que
supone tal concentracion de poblacion, y
que coloca a la capital del pais en situacion de
altisima vulnerabilidad que compromete la
seguridad, la viabilidad, la sustentabilidad y
la gobernabilidad de la region.

7. El desequilibrio ocasionado por la
excesiva e indiscriminada aglomeracion de
poblacion y actividades en el Distrito
Capital, pone a las subregiones que integran
el area de influencia inmediata de esta
region en situacion de marginacion, cuando
sus posibilidades de desarrollo dependen de
la efectiva articulacion y estructuracion a la
dinamica econdmica, social y ambiental de
la region.

8. En el marco de la buena voluntad de
los mandatarios y directores respectivos, el
Distrito Capital de Bogota, el Departamento
de Cundinamarca y la Corporacion Autono-
ma Regional de Cundinamarca —CAR—, con el
acompanamiento posterior del Departamen-
to Nacional de Planeacion y con el apoyo
del Centro de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Regional —UNCRD—, instalaron
desde febrero del ano 2001 la Mesa de
Planificacion Regional Bogota-Cundina-
marca.

9. Tanto la mision que la Mesa se propuso
como sus mecanismos concertados de trabajo
y los valiosos insumos que han resultado de
su labor técnica, los que sientan bases solidas

para la ordenacion del territorio regional,

298] DE LAS CIUDADES A LAS REGIONES. DESARROLLO REGIONAL INTEGRADO EN BOGOTA-CUNDINAMARCA

ameritan ser preservados, desarrollados y
formalmente reconocidos.

10. Pese a los muiltiples intentos legislativos,
el pais no dispone a la fecha de un estatuto
organico de ordenamiento territorial que
adecue y flexibilice la organizacion politico-
administrativa del Estado para promover
procesos de asociacion y coinversion entre
entidades territoriales que faciliten, orienten e
impulsen, con criterio regional, el desarrollo
economico, social y ambiental.

11. Para alcanzar los propositos del desarro-
llo regional resulta indispensable disponer de
mecanismos y escenarios formales, agiles, fle-
xibles y efectivos de concertacion y asociacion,
que favorezcan la conjuncion de los recursos y
esfuerzos de los sectores publico y privado.

12. El control fiscal ejercido de conformidad
con el articulo 267 de la Constitucion Politica,
aunado a la vigilancia ciudadana, repercute en
mayor transparencia y seguridad de la gestion.

13. El articulo 325 de la Constitucion
establece: "Con el fin de garantizar la ejecu-
cion de planes y programas de desarrollo
integral y la prestacion oportuna y eficiente
de los servicios a su cargo, dentro de las con-
diciones que fijen la Constitucion y la ley, el
Distrito Capital podra conformar una area
metropolitana con los municipios circunveci-
nos y una region con otras entidades territo-
riales de caracter departamental”.

14. El articulo 17 del Acto Legislativo N° 1-
2003 adiciono el articulo 306 de la Constitu-

cion Politica, que hoy reza asi:



Dos o mas departamentos podran constituirse
en regiones administrativas y de planificacion,
con personeria juridica, autonomia y patri-
monio propio. Su objeto principal seréa el
desarrollo economico y social del respectivo
territorio.

El Distrito Capital de Bogot4, el Departamento
de Cundinamarca, y los departamentos con-
tiguos a éste, podran asociarse en una region
administrativa y de planificacion especial con
personeria juridica, con autonomia y patri-
monio propio, cuyo ohjeto principal sera el
desarrollo economico y social de la respectiva
region.

Las citadas entidades conservaran su identidad

politica y territorial.

8. LA REGION ADMINISTRATIVA Y DE
PLANIFICACION EN EL PROYECTO DE LEY

A continuacion se transcriben las disposicio-
nes propuestas en el proyecto de ley que se
formul6 con el objeto de regular la RAPE, y
se comenta la evolucion de cada uno de los
articulos resultantes del proceso de analisis
y concertacion adelantado a la luz de la
hipotesis normativa inicial. Es importante
aclarar de manera previa que el proyecto de
ley que se analiza a continuacion se refiere a
la region como RAPE-BC.

Esta sigla significa Region Administrativa y
de Planificacion Especial Bogota-Cundina-
marca, y se inspird en el inciso adicionado al

articulo 306 de la Constitucion que, como se

explico, fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional en febrero de 2003 por vicios de
forma, por lo que fue nuevamente puesto a
consideracion del Congreso, en idénticos
términos, en un proyecto de acto legislativo
que actualmente surte su tramite.

La calidad de especial que se empena en
otorgarle el legislador a esta RAP, se explica
por la particular circunstancia en que se
coloca el Distrito Capital al integrarse en
una region con entidades de caracter depar-
tamental, cuando el modelo regional
colombiano esta restringido a los departa-
mentos y excluye a los municipios.

Al margen del sentido que el legislador
podria libremente otorgar a la expresion
especial, el término permite ademas com-
prender el fendmeno particular implicado en
el concepto de ciudad-region, el cual en
gran medida contribuye a caracterizar la
fisonomia y configuracion particular de esta
porcion del territorio.

También es preciso advertir que la denomi-
nacion provisional de RAPE-BC en el texto del
proyecto de ley puede variarse, tanto por
efecto de no prosperar en el Congreso el acto
legislativo que actualmente se tramita, como
para albergar en su denominacion a las
entidades territoriales vecinas a Cundina-
marca y comprometidas en la construccion de

una region central.

8.1. Naturaleza juridica de la RAPE

ARTICULO PRIMERO. NATURALEZA JURIDICA DE LA
REGION ADMINISTRATIVA Y DE PLANIFICACION
ESPECIAL. La Region Administrativa y de Planifi-
cacion Especial que se constituya en desarrollo
de los articulos 306 y 325 de la Constitucion
Politica y de esta ley sera una entidad adminis-
trativa de naturaleza especial, dotada de
personeria juridica, autonomia administrativa y

financiera y patrimonio propio.

Una de las cuestiones mas discutibles para
efectos del diseno de una RAP consiste en
desentranar la naturaleza juridica de tal
entidad. Los siguientes apartes del concepto
ya mencionado emitido por la Sala de Consul-
ta y Servicio Civil del Consejo de Estado, da

cuenta asi de esta cuestion™:

En los proyectos de ley organica de ordena-
miento territorial, que han sido presentados al
Congreso de la Reptblica, se ha incluido lo
relativo a las regiones administrativas y de
planificacion como divisiones administrativas
con el caracter de entidades o establecimien-
tos especiales de derecho publico. No obstan-
te, el profesor Jaime Vidal Perdomo (1997:88)
considera que podran constituirse "con los
elementos que han distinguido a la nocion de

establecimiento publico”.

14. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, op. cit., p. 20.
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La Sala considera que someter las regiones
administrativas y de planificacion a la natura-
leza juridica de los establecimientos publicos,
ahora regulados por la ley 489 de 1998,
particularmente en sus articulos 68 a 81, las
colocaré frente a algunos problemas juridicos,
como serian: ¢a cual organo de la administra-
cion estaran adscritas?, /cudl 6rgano de la
administracion ejercera sobre ellas el control
politico y suprema direccion?, ¢quién presidira
el consejo directivo o asamblea regional?,
¢quién serd el encargado de nombrar y remover
libremente al director, gerente o presidente de
las mismas? Esto porque no seran del nivel
nacional, ni del departamental, sino de un nivel
intermedio entre la Nacion y los departamentos.

Una ley ordinaria sera entonces la que ab-
suelva estos y otros interrogantes que puedan
suscitarse, dado el caracter supradepartamen-
tal de las regiones administrativas y de plani-
ficacion, pero cuya creacion depende exclusi-
vamente de la voluntad de las autoridades
propias de los departamentos que decidan

constituirlas...

La hipotesis inicial proponia una entidad
publica de concertacion, ordenacion y
ejecucion del orden nacional, de caracter
técnico, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio, responsa-
ble de regir el ordenamiento, la planeacion y
la administracion del territorio regional.

Se acordd cambiar el caracter nacional de

la entidad a crearse por el supraseccional o

regional, se adiciono la expresion especial y
se critico tanto el término ordenacion como
la expresion de caracter técnico, esta tltima
por considerarse que elude la dimension
politica de la region.

Adicionalmente se rechazo la expresion
responsable de regir el orden, la planeacion y
la administracion del territorio regional, con
el argumento de que la region no debe admi-
nistrar ni regular, para no ir en contravia de las
competencias de las entidades territoriales.

Luego de ser reformulada, se acogio la
formula que arriba se transcribe, la cual
recoge las caracteristicas previstas para las
RAP por el articulo 306 de la cP, que reconoce
y pone de presente el caracter especial de su
naturaleza administrativa, y difiere a los
articulos procedentes las alusiones a los

objetivos y competencias de la region.

8.2. Constitucion y conformacion
de la RAPE

ARTICULO SEGUNDO. CONSTITUCION Y CONFORMA-
CION DE LA REGION ADMINISTRATIVA Y DE
PLANIFICACION ESPECIAL. El Distrito Capital de
Bogota y el Departamento de Cundinamarca
podran conformar una Region Administrativa y
de Planificacion Especial mediante Convenio
que suscriban el Alcalde Mayor y el Goberna-
dor, previamente autorizados por el Concejo
Distrital y la Asamblea Departamental.

Este Convenio podra ser ademas suscrito

por otro u otros departamentos contiguos a
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Cundinamarca, debidamente autorizados por
sus respectivas Asambleas, que deseen formar
parte de la Region en calidad de integrantes.
Los Convenios a través de los cuales se
vinculen como integrantes a la Region
Administrativa y de Planificacion Especial otros
departamentos, o aquellos que vinculen a
municipios y Corporaciones Autonomas
Regionales en calidad de participantes,
también podran suscribirse en cualquier

momento, una vez constituida la Region.

Este texto fue el resultado de la discusion y
superacion de la propuesta contenida en la
hipotesis inicial, que lucia tortuosa y estable-
cia un procedimiento de solicitud escrita a las
autoridades regionales por parte de las
entidades territoriales interesadas en perte-
necer a la RAP, con indicacion especifica del
interés regional que animaba tal participa-
cion, y previendo incluso la autorizacion
previa y genérica de los departamentos
respectivos a los municipios que quisieran
asociarse en la region.

La férmula acordada recoge el concepto
del Consejo de Estado, ya citado, segtn el
cual la RAP se constituye por la voluntad de
los mandatarios correspondientes, expresada
en un convenio interadministrativo, y se
regula mediante una ley ordinaria como la
que aqui se propone.

En atencion al espiritu democratico y
participativo que es fundamento del Estado

colombiano, y dada la trascendencia e



implicaciones de la creacion de una RAP,
probablemente por primera vez en el pais, se
opto por disponer desde la ley la condicion
de la autorizacion expresa y previa de las
corporaciones publicas del orden distrital y
seccional a sus mandatarios para la suscrip-
cion del convenio que constituye la RAPE,
asunto que quedaba a discrecion del legisla-
dor en el concepto aludido del Consejo de
Estado.

8.3. Participacion de los municipios en
la RAPE

ARTICULO TERCERO. PARTICIPACION DE LOS
MUNICIPIOS EN LA REGION, INCENTIVOS Y PARTICI-
PACION ESPECIAL DE LOS MUNICIPIOS DE
CUNDINAMARCA. Una vez constituida la Region,
los municipios de los departamentos que la
conforman, u otros municipios, podran
celebrar Convenios con ésta de manera
individual, agrupados libremente o por medio
de Asociaciones de Municipios, para integrarse
a ésta en calidad de participantes. El convenio
que constituya la Region Administrativa y de
Planificacion Especial podré ofrecer incentivos
especiales para estimular y promover la
vinculacion en calidad de participantes de los
municipios previamente agrupados o asocia-
dos. Con el objeto de que los municipios
participantes puedan incidir en las orientacio-
nes y decisiones que competen a la region,
podran organizarse en comisiones tematicas de

apoyo y consulta con representacion de los

alcaldes respectivos, que apoyen los 6rganos
de direccion de la Region.

En atencion al interés particular que para la
Region reviste su relacion con los municipios
del Departamento de Cundinamarca, éstos
podran vincularse a ésta en calidad de partici-
pantes especiales una vez constituida, de
manera colectiva, agrupados, asociados o de
forma individual, y esa calidad les da derecho a

tener un representante en el Consejo Directivo.

En esta disposicion se resuelve la cuestion
ya analizada de la relacion de los municipios
con la RAP. Si bien resulta claro que son los
departamentos, y de manera excepcional el
Distrito Capital, por autorizacion expresa del
articulo 325 de la cp, quienes pueden consti-
tuirse en RAP, no existe ninguna disposicion
legal ni constitucional que impida a los
municipios participar en la RAP mediante el
mecanismo propuesto de los convenios plan.

Como ya se dijo, son los municipios los que
ejercen autonomia en el territorio objeto de
los propositos de desarrollo de la RAP, por lo
cual no puede concebirse ésta sin contar con
la efectiva participacion municipal.

Se pensaria que constituye una dificultad
para efectos de su participacion en la RAPE el
elevado nimero de municipios involucrados
en sus propositos de desarrollo y llamados a
participar de la misma, los que para el solo
caso de Cundinamarca sobrepasan el centenar.

En este sentido el proyecto de ley propues-

to busca que la RAPE desempene una funcion

decididamente articuladora en su propio
territorio. El problema del ordenamiento te-
rritorial en Colombia no radica tinicamente en
la ausencia de niveles intermedios supra-
seccionales, como lo seria la region, sino en
la carencia de 6rdenes de organizacion
supramunicipal y subseccional del territorio,
como las provincias y en general las asocia-
ciones de municipios.

En el articulo 5° del proyecto de ley se
eleva a objetivo de la RAPE el fortalecimiento,
promocion y desarrollo de las subregiones y
de las asociaciones de municipios que las
conformen.

La posibilidad que plantea la norma des-
crita de ofrecer incentivos especiales para
estimular y promover la vinculacion a la RAPE
en calidad de participantes de los municipios
previamente agrupados o asociados, apunta a
articular el propio territorio regional en
funcién de objetivos concretos de desarrollo.

Para apoyar este propoésito de articulacion
dentro del territorio dispondria la RAPE de los
fondos de inversion subregionales, con cargo
a los cuales podria contribuir a financiar la
coparticipacion econémica de los municipios,
previamente agrupados o asociados en la
materializacion de proyectos subregionales de
su interés.

Los municipios pueden, ademas, incidir en
las orientaciones y decisiones de la RAPE
apoyando sus o6rganos de direccion mediante
comisiones tematicas de apoyo y consulta.

Debe agregarse que la norma, reconociendo
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la importancia estratégica que para los
propositos regionales revisten los municipios
pertenecientes al Departamento de Cun-
dinamarca, atorga a éstos la calidad de
participantes especiales de la RAPE, la cual los
faculta para tener un representante en el

consejo directivo.

8.4. Participacion de las corporaciones
autonomas regionales en la RAPE

ARTICULO CUARTO. PARTICIPACION DE LAS CORPO-
RACIONES AUTONOMAS REGIONALES EN LA REGION Y
VINCULACION ESPECIAL DE LA CORPORACION
AUTONOMA REGIONAL DE CUNDINAMARCA, CAR.
Una vez constituida la Region, las Corpora-
ciones Autonomas Regionales interesadas,
podran participar de ésta mediante los Con-
venios que para el efecto se suscriban.

Las Corporaciones Autonomas Regionales
que participen de la Region, podran apoyar la
labor de sus organismos técnicos en materia
ambiental.

En atencion al interés particular que para la
Region reviste su relacion con la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca, CAR, en
razon a la importancia estratégica del ambito
de sus competencias ambientales, ésta podra
vincularse como participante especial a la
Region en el acto mismo de su constitucion, y

su Director hara parte del Consejo Directivo.

En esta disposicion se reconoce el valor

estratégico que para la region reviste el

Gréfico 6.3. Formas de vinculacion con la rape
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ambito de las competencias ambientales de
las corporaciones auténomas regionales que
actuan en el territorio de su interés.

Este reconocimiento es expreso hacia la
CAR, entidad cofundadora de la Mesa de
Planificacion Regional, y cuya jurisdiccion
abarca la mayor parte del territorio de
Bogota-Cundinamarca. El proyecto de ley
considera a la CAR como un participante
especial de la RAPE, y esta condicion le
permite hacer parte del consejo directivo a
través de su director.

Los graficos 6.3 y 6.4 resumen el tipo de
vinculacion que puede darse entre las entida-
des territoriales y sectoriales con la RaP, y el

esquema de su conformacion y participacion.
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8.5. Objeto de la RAPE

ARTICULO QUINTO. OBJETO. La Region, de
conformidad con los articulos 306 y 325 de la
Constitucion Politica, tendra como objeto
principal el desarrollo integral, econémico y
social de la respectiva region, asi como la
prestacion oportuna y eficiente de los servicios
a su cargo, desde una perspectiva sostenible y
global, para lo cual especializara su funcion
hacia:

1. La formulacion de lineamientos de planifi-
cacion que orienten el desarrollo regional

2. La articulacion de las iniciativas publicas
de inversion en su territorio

3. La promocion, gestion y ejecucion de

planes y proyectos prioritarios para los



Gréfico 6.4. Esquema de constitucion y participacion de la rape
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intereses regionales en Vias, Transporte e
instalaciones asociadas a la Movilidad;
Servicios Publicos y Equipamiento Regional;
Medio Ambiente; Productividad y Compe-
titividad, conjuntamente con la Nacion, las
entidades territoriales involucradas, el sector
social y el sector privado.

4. El fortalecimiento, promocion y desarro-
llo de sus subregiones y de las Asociaciones de

Municipios que las conformen.

Este articulo recoge en su primer enunciado
los objetivos previstos para las RAP, en el
articulo 325y en el 306 de la Constitucion, para
pasar a mencionar unos objetivos especificos

en los que la RAPE especializara su funcion.

Tanto los objetivos de la RAP como sus
funciones, que se desprenden de los ante-
riores, fueron materia de reflexion y de una
profunda discusion que culminé en el texto
anterior y en el siguiente del proyecto de ley,
alusivo a las funciones.

La discusion sobre el alcance de los
objetivos y funciones de la RAP tuvo como
punto de partida las disposiciones respectivas
de la hipotesis inicial, las que a su vez
procuraban recoger e interpretar los objeti-
vos de la Mesa y de desentranar la especifici-
dad de su funcion planificadora.

No obstante su buena intencion, los
objetivos de la hipotesis inicial resultaban

profusos, algunos fueron objeto de sintesis,

otros pasaron a ser funciones y unos pocos,
una vez analizados, se consideraron inconve-
nientes porque invadian la autonomia muni-

cipal o las competencias nacionales.

8.6. Funciones de la RAPE

ARTICULO SEXTO. FUNCIONES. Compete a la
Region principalmente el ejercicio de las
siguientes funciones:

1. Concertar y formular una vision integral,
estratégica y prospectiva de la region.

2. Concertar y articular con la Nacion y las
entidades territoriales involucradas las politicas
que orienten el desarrollo de la Region.

3. Concertar, ponderar y negociar con la
Nacion, con las entidades territoriales y
sectoriales pertinentes, con el sector producti-
vo, con los sectores generadores de conoci-
miento, y con las organizaciones de la sociedad
civil, las decisiones estratégicas para los
intereses regionales.

4. Formular y concertar con la Nacion y con
las entidades territoriales involucradas los
lineamientos de un plan regional.

5. Ejercer en el nivel regional las funciones
de planeacion que dispone la Ley Organica de
Planeacion.

6. Articular y orientar desde la perspectiva
de los propositos regionales la ejecucion de la
inversion publica en la Region.

7. Concertar, gestionar y realizar con el apoyo
de la Nacion y del sector privado proyectos

estratégicos de alcance regional en Vias, Trans-
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porte e instalaciones asociadas a la Movilidad;
Servicios Publicos y Equipamiento Urbano; Me-
dio Ambiente y Productividad y Competitividad.

8. Participar en los sistemas nacionales de
planeacion y ambiental y formar parte de los
Consejos Nacionales Respectivos.

9. Disenar, actualizar y operar un sistema de
informacion, seguimiento y evaluacion que
relacione, en funcion de los intereses regiona-
les, los proyectos de inversion inscritos en los
Bancos respectivos del Distrito, de los munici-
pios, de los departamentos y de las Corporacio-

nes Autonomas involucradas en la Region.

Como se aprecia en el grafico 6.5, la RAPE
se especializa en dos tipos de funciones, las
de planificacion y las de promocion del
desarrollo.

Desde el punto de vista funcional, el con-
cepto de RAP pareciera sujeto a la tension de
dos fuerzas encontradas y representadas en
dos nociones aparentemente contradictorias:
region-Estado vs. region-empresa. En esta no-
cion dicotomica, la funcion de planificacion se
identifica con la region-Estado, y la funcion de
promocion del desarrollo regional, en la que
participa el sector privado, se identifica con la

nocion de region-empresa (Boisier, 1993).
8.6.1. Funcion de planificacién
En el gréfico 6.6 se aprecia la estructura

funcional de la RAPE, en su papel de planifica-

cion del desarrollo regional.

Gréfico 6.5. Estructura funcional de la rape
3
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Gréfico 6.6. Funcion de planificacion del desarrollo regional
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Como puede apreciarse en el numeral
cuarto del articulo sexto transcrito, se opto
por que la RAPE debe formular y concertar

con la Nacion y con las entidades territoriales
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involucradas los lineamientos de un plan
regional. Sobre las atribuciones de las RAP en
materia de planificacion, vale la pena retomar

algunos apartes del concepto ya recurrente



en este trabajo de la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado®:

La Ley 152 de 1994, orgénica del Plan de Desa-
rrollo, regula varios aspectos concernientes a
las entidades territoriales, conforme a lo
previsto en los articulos 339 inciso 2°, 340
inciso 3°, 342 y 344 de la Constitucion Politica.

[...] Por dltimo, en el capitulo x1 dispone lo
relativo a la planeacion regional.

En relacion con la materia que es objeto de
esta consulta, la mencionada Ley 152 dispone:

"Articulo 47. Funciones especiales de las
Regiones de Planificacion en relacion con el
Plan de Desarrollo. Ademas de las funciones
para las cuales fueron creadas, correspondera
a las regiones de planificacion legalmente
existentes a la fecha de vigencia de esta ley,
contribuir a que haya la debida coherencia y
articulacion entre la planeacion nacional y la
de las entidades territoriales, asi como
promover y preparar planes y programas que
sean de interés mutuo de la Nacion y de los
departamentos, asesorar técnica y administrati-
vamente a las oficinas de planeacion departa-
mentales, y apoyar los procesos de descentra-
lizacion. Asimismo, les correspondera ejercer

las funciones y atribuciones que esta Ley

asigna expresamente a las regiones administra-

tivas y de planificacion hasta su transforma-

cion en éstas.

"Paragrafo. Las funciones y competencias de
las regiones de planificacion a las cuales se
refiere esta ley, seran asumidas por las regiones
administrativas y de planificacion que se
organicen en desarrollo del articulo 306 de la
Constitucion Politica.

"Articulo s51. Régimen de transicion de los
Corpes. Los Consejos Regionales de Planifica-
cion, creados por las disposiciones legales,
promoveran dentro del término de dos anos
contados a partir de la promulgacion de esta
ley, la organizacion de las regiones de que
trata el articulo 306 de la Constitucion y los
gobernadores deberan definir los términos de
dicha transicion, dentro de los seis meses
siguientes a la entrada en vigencia de esta ley.

"Paragrafo 1. Concluidos los dos anos la orga-
nizacion administrativa y financiera de los
actuales Consejos Regionales de Planificacion,
Corpes, dejara de existir. El Gobierno Nacional
reglamentara lo dispuesto en el presente
articulo.

"Paragrafo 2. Mientras se constituyen las
Regiones Administrativas y de Planificacion, las
funciones y atribuciones que les son asignadas
en esta ley, seran ejercidas por los actuales
Corpes’".

Después, la Ley 290 de 1996 dispuso en su
articulo 1°: "Ampliese la vigencia establecida en
el paragrafo 1 del articulo 51 de la ley 152 de

1994 hasta el primero de enero del afo 2000".

15. Consejo de Estado, Sala reconsulta y Servicio Civil, Concepto N° 1361 de septiembre 6 de 2001, p. 16.

De las disposiciones legales transcritas se
deduce que las funciones y competencias de
las Regiones Administrativas y de Planificacion
seran las que tenian las regiones de planifica-
cion en las leyes que las crearon, mas las
funciones especiales senaladas en el articulo
47 de la Ley 152 de 1994. Dichas disposiciones
legales fueron la Ley 76 de 1985 y los decretos
ley 3083, 3084, 3085 y 3086 de 1986.

En el concepto nimero 9o6 de 1996 esta
Sala precis6 los objetivos o funciones que
tenian las regiones de planificacion, asi: "a)
garantizar una planificacion equilibrada del
desarrollo de las regiones; b) propiciar y forta-
lecer la integracion economica y social de las
entidades territoriales que conforman cada
region; ¢) dotar a las regiones de instrumentos
suficientes y eficaces a fin de que cuenten con
mayor capacidad y autonomia en la administra-
cion; d) establecer lazos permanentes de
coordinacion interinstitucional entre los ni-
veles administrativos nacional, departamental
y municipal, especialmente en lo relativo a la
planificacion; e) asegurar la participacion de
las regiones en la preparacion de los planes
regionales que deben incluirse como parte del
Plan Nacional de desarrollo econémico y
social, y f) permitir la participacion de las
regiones en la elaboracion del presupuesto de
inversion anual de la Nacion y en las activida-
des de evaluacion y ejecucion”. Estas funcio-
nes, y las que agrega el articulo 47 de la Ley
152, seran las que les corresponde cumplir a las

Regiones Administrativas y de Planificacion, RAP.
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En la discusion correspondiente a las
funciones de la RAPE, quedo clara la necesi-
dad de que el nivel regional aportara elemen-
tos macro que orientaran tres tipos de planes
que corresponden a las entidades territoriales
y sectoriales y que en la actualidad se en-
cuentran desarticulados entre si, y todos a su
vez desarticulados con los de los territorios
vecinos: los planes de desarrollo econémico y
social que deben elaborar y ejecutar los
departamentos, los distritos y los municipios;
los planes ambientales que corresponden a
las corporaciones auténomas regionales y los
planes de ordenamiento territorial, de
alcance municipal y distrital.

Y atn cuando la hipdtesis inicial contempla-
ba elaborar y ejecutar los tres planes regiona-
les mencionados, se opt6 por la formula "linea-
mientos de un plan regional”, menos invasiva
de la autonomia local, autonomia que se
expresa esencialmente en la potestad munici-
pal de gestionar y dirigir el propio desarrollo.

El mismo propésito de disenar una entidad
atractiva, no amenazante y respetuosa del
fuero municipal, aconsej6 preguntarse hasta
qué punto resultaba aconsejable y proceden-
te que una RAP conformada por el Distrito y
uno o mas departamentos impusiera un plan
de desarrollo regional a los municipios.

No obstante, cuando la norma propuesta
habla de ofrecer lineamientos para un plan
regional, se entiende que estos lineamientos
deben proporcionar, en su conjunto, un

marco que oriente hacia los propdsitos de

Gréfico 6.7. Funcion de promocion del desarrollo regional

Funcién de promocion del desarrollo

|

Promueve, gestiona y
ejecuta grandes iniciativas
de invercion regional

Plan estratégico de
inversion regional

® Vias, transporte e instalaciones
asociadas a la movilidad

m Servicios publicos y equipamiento
urbano regional

= Medio ambiente

desarrollo regional cada uno de los tres tipos
de planes mencionados.

Otra forma que tiene la RAPE de incidir
desde la planificacion en la orientacion del
desarrollo regional, es articulando las diferen-
tes iniciativas de inversion publica representa-
das en los proyectos inscritos en los bancos
de proyectos del Distrito, de los departamen-
tos, de los municipios y de las corporaciones
auténomas regionales, y estructurando estas
inversiones mediante planes que obedezcan a

grandes propositos regionales.
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Apoya la productividad y
competitividad en la region

Acceso directo a mercado
de capitales y recursos

® Formacion y acumulacion de
capital humano

m Oferta de crédito

m Transferencia tecnoldgica

® Fortalecimiento de cadenas
productivas

® Redes internacionales de mercado

8.6.2. Funcién de promocién
del desarrollo

La entidad que se propone responde también
a la nocion que se menciono de rRAP entendi-
da como plataforma de desarrollo econémico,
0 como region-empresa. En este sentido, el
proyecto de ley reconoce que la participacion
del sector privado resulta imprescindible para
los propositos de promocion econdmica de la
region y para la consolidacion y construccion
de condiciones favorables a la productividad

y a la competitividad del territorio.



En atencion a lo anterior, y luego de
mucho discutirlo, se propuso para la RAPE la
funcion de concertar, gestionar y realizar, con
el apoyo de la Nacion y del sector privado,
proyectos estratégicos de alcance regional en
vias, transporte e instalaciones asociadas a la
movilidad; servicios publicos y equipamiento
urbano; medio ambiente y productividad, y
competitividad. El gréfico 6.7 muestra la fun-
cion de promocion del desarrollo de la RAPE.

La promocion del desarrollo regional como
funcion de la RAPE se expresa en dos sentidos:
mediante la ejecucion de grandes proyectos
de inversion considerados estratégicos para
el desarrollo de la region, y mediante la
contribucion efectiva a crear y consolidar
condiciones favorables a la productividad y a
la competitividad regional.

En el primer sentido, la RAPE se propone
un plan de grandes inversiones enfocado a
los siguientes sectores:

* Vias, transporte e instalaciones asociadas
a la movilidad.

* Servicios publicos y equipamiento
urbano-regional.

* Medio ambiente.

Estos sectores de inversion, cuidadosamen-
te identificados y definidos, se consideraron
estratégicos, y fueron el resultado de un am-
plio proceso de analisis y discusion en el que
se tuvo muy en cuenta el fuero municipal en
materia urbanistica y de vivienda. De otro lado,
y dentro de la misma funcién de promocion del

desarrollo regional, se encuentra el apoyo a la

productividad y competitividad regional, en
asocio con el sector privado y productivo.

En este sentido, y como se vera mas adelan-
te, la RAPE especializara su funcion hacia el ac-
ceso directo al mercado de capitales y recursos
de la cooperacion internacional que se traduz-
can en oferta de crédito, formacion y acumula-
cion de capital humano, transferencia tecnolo-
gica y desarrollo de redes internacionales de

mercado.

8.7. Organos de direcciony
administracion

ARTICULO SEPTIMO. ORGANOS DE DIRECCION Y
ADMINISTRACION. Los organos de direccion y
administracion de la Region seran: La Asamblea
General, el Consejo Directivo y el Director
Ejecutivo, quien sera su representante legal.

La Asamblea General estara integrada por el
Alcalde Mayor de Bogota y los gobernadores de
los departamentos integrantes de la region, y
su primer acto consistira en la adopcion de los
estatutos de la Region.

El Consejo Directivo estara integrado por el
Alcalde Mayor, los gobernadores de los depar-
tamentos integrantes de la Region, y los
secretarios de planeacion de todos los ante-
riores; el Director de la CAR, un representante
de los municipios de Cundinamarca, un repre-

sentante de los gremios de la produccion, un

representante de los Consejos Territoriales de
Planeacion de la Region, y el Director del
Departamento Nacional de Planeacion.

El Director Ejecutivo sera designado por el
Consejo Directivo.

Los estatutos de la Region determinaran las
funciones de los 6rganos de direccion y

administracion.

Se plantea una estructura organizativa que,
como se aprecia en el gréfico 6.8, es simple y
realista.

En esta estructura los gobernantes de las
entidades integrantes de la RAPE, que son sus
principales aportantes, conforman la asam-
blea general y constituyen su maxima autori-
dad, seguida del consejo directivo, en el que
existe una amplia representacion de los
diferentes actores regionales.

El director ejecutivo, por su parte, es desig-
nado por el consejo directivo, y las funciones
de los organos de direccion y administracion se
difieren a los estatutos que la asamblea gene-
ral deberd adoptar en su primera reunion.

La organizacion administrativa y técnica de
la region fue objeto de largas reflexiones. Y si
bien la hipdtesis inicial contemplaba una
organizacion profusa, compleja, muy partici-
pativa y aparentemente democratica, el
analisis puso de presente consideraciones de

caracter constitucional, técnico y politico®.

16. Los siguientes comentarios de Hernandez (2003) con ocasidn de la discusion de la propuesta de organizacién contenida en la

hipétesis Inicial, permiten ilustrar las consideraciones de que fue objeto ésta discusion:
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Gréfico 6.8. Organos de direccion y administracion de la rape

cion de sus representantes en comisiones

tematicas que sirvan de instancia de apoyo y

> Asamblea general

consulta a los érganos de direccion.

A

No es mucho lo que cabe agregar a la

A presente disposicion, que por demas reivindi-
Organismos Consejo Organismos ca el caracter de plataforma de negociacion
técnicos* directivo asesores que también corresponde a la RAPE, y que
f preserva y hace efectivos los mecanismos de
concertacion desarrollados por la Mesa de
Director Planificacion Regional.
ejecutivo También es consecuente esta disposicion
con las funciones que para la RAPE se propo-

* Los crea y organiza la asamblea general por iniciativa del consejo directivo

que llevaron a su concrecion en la formula

propuesta.

8.8. Organismos técnicos, consultivos y
de asesoria

ARTICULO OCTAVO. ORGANISMOS TECNICOS,
CONSULTIVOS Y DE ASESORIA. A iniciativa del
Consejo Directivo, la Asamblea General creara
y organizara los organismos técnicos, consulti-
vos y de asesoria necesarios para el cumpli-
miento de los objetivos de la Region.

La Region podra consultar la opinion de los
municipios organizados que de ella participen,
del sector productivo y de las organizaciones
de la sociedad civil, a través de comisiones
tematicas que sirvan de instancias de apoyo y

consulta a los 6rganos de direccion.

nen de concertar tanto la vision regional
como las decisiones estratégicas para los
intereses regionales.

Las reservas sobre la limitada composicion 8.9. Instrumentos para gestionar,

de los organos de direccion resulta compensa-
da en esta disposicion que le permite a la RAPE
aprovechar, estimular y articular la partici-

pacion de los diferentes actores sociales de la

region a sus objetivos, mediante la participa-

financiar y realizar proyectos
y propésitos regionales

ARTICULO NOVENO. FONDOS DE INVERSION Y

AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL. La Region

La composicién del Consejo Directivo parece bastante problematica en este texto. Ocurre que quienes de acuerdo con la Constitucién
son los llamados a asociarse para constituir la Region quedarian en minoria frente a los demas miembros del Consejo [...]

Es obvio que, bajo estas condiciones, Bogota y Cundinamarca no estarian interesados en crear la Region, con sus recursos y
esfuerzos politicos, para que la dirijan otros. El problema es constitucional, porque la Regién es una entidad administrativa
perteneciente a un orden mixto, distrital y departamental, y mal podria quedar bajo la direccion de otros niveles administrativos.
En este aspecto la ley seria constitucionalmente vulnerable. Por otra parte, no consulta la realidad politica, de tal manera que la
Regi6n quedaria politicamente bloqueada ab initio. En conclusién, si bien conviene que otros protagonistas del escenario regional
participen en la composicion del Consejo Directivo, con el propésito de coordinar acciones piblicasy privadas, ello no puede iren
desmedro del liderazgo que en la entidad administrativa corresponde, por mandato constitucional, a las entidades territoriales

que por asociacion la crean, esto es, Bogota y Cundinamarca, y eventualmente otros departamentos contiguos”.
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podra constituir fondos de inversion y agencias
de desarrollo encargadas de la gestion, finan-
ciacion y realizacion de proyectos y propositos
regionales que se regiran por las normas de
derecho privado y que manejaran recursos
aportados por el sector publico y el sector
privado nacional e internacional, por la banca
multilateral y por las agencias internacionales

de cooperacion para el desarrollo

Para el alcance de los objetivos de
desarrollo propuestos, la RAPE requiere de
instrumentos que garanticen la materializa-
cion de sus propositos de inversion. Estos
instrumentos, regidos por el derecho
privado, deben posibilitar y favorecer la
conjuncion de esfuerzos y recursos del
sector ptiblico con el privado, y debe
facilitar la gestion, financiacion y ejecucion
de grandes planes y proyectos.

Las agencias de desarrollo, cada vez mas
especializadas en sus objetivos de desarrollo,
han probado ser una figura eficaz para estos
propdsitos en otras latitudes.

Los fondos de inversion, tanto regionales
como subregionales que se prevén desde el
proyecto de ley, facilitan el manejo de
recursos aportados por los sectores publico y
privado nacional e internacional, por la banca
multilateral y por las agencias internacionales
de cooperacion para el desarrollo.

Permiten ademas incidir en la orientacion
del modelo de desarrollo y en el modelo de

poblamiento, al brindar a la RAPE un margen

de maniobra financiera que le permita estimu-
lar la vinculacion de aquellas entidades territo-
riales que, teniendo interés en los propositos
regionales, ven inhibida su participacion por
su baja capacidad econémica y fiscal.
Finalmente, los fondos de inversion
favorecen la articulacion endégena del
territorio, al servir de estimulo para la
vinculacion de los municipios previamente
asociados o agrupados en torno a iniciativas

de interés subregional.
8.10. Patrimonio y recursos de la region

ARTICULO DECIMO. PATRIMONIO Y RECURSOS DE LA
REGION ADMINISTRATIVA Y DE PLANIFICACION
ESPECIAL. El patrimonio, las rentas y los
recursos de la Region lo constituyen:

1. Los bienes, rentas, participaciones y
contribuciones que le cedan o aporten tanto
las entidades territoriales asociadas como las
Corporaciones Autéonomas Regionales y
demas entidades descentralizadas de
cualquier orden, asi como sus rendimientos
financieros.

2. Los bienes, rentas, participaciones o
contribuciones que le ceda o aporte la Nacion.
3. Las donaciones, legados, o suministros
gratuitos de cualquier indole que le hagan las
instituciones privadas o personas particulares.

4. Los cobros de valorizacion relacionados
con las actividades desarrolladas por la region
que conforme a la ley constituyan hechos

generadores de la misma.

5. El cobro de tasas por los servicios que en
el marco de la ley llegare a prestar.

6. Las demas que determinen las leyes.

Paragrafo. La Region podra generar recursos
adicionales a través del crédito, del cobro de
los servicios de administracion u operacion de
proyectos, del rédito de sus inversiones y
operaciones comerciales y de los rendimientos

financieros de los recursos que administre.

Un criterio de extrema ponderacion y pru-
dencia orient¢ el diseno de la estructura eco-
nomica y administrativa de la RAPE. La entidad
a crearse de ninguna manera podria significar
una nueva carga burocratica y fiscal a cargo de
la Nacion, ni de las comunidades regionales,
que no deberian ser objeto de nuevos impues-
tos, ni de las entidades territoriales congrega-
das en la region, las que s6lo de manera volun-
taria podrian ceder algunos de sus recursos.

Se examind la casi totalidad de sugerencias
que sobre financiacion del desarrollo regional
han cursado en el Congreso, asi como algunas
propuestas resultantes de estudios adelanta-
dos al respecto (Fedesarrollo, 2003).

Se opto por un esquema patrimonial y de
financiacion que responde al espiritu esen-
cialmente asociativo de la RAPE, que no
implica modificaciones de caracter constitu-
cional ni legal adicionales, y que preserva a la
region como escenario de concertacion de los
intereses regionales.

El esquema contempla como potenciales

ingresos de la RAPE tanto los cobros por la
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valorizacion que puedan imputarse por las
actividades que desarrolle y que conforme a
la ley constituyan hechos generadores de la
misma, como el cobro de tasas por los
servicios que en el marco de la ley llegare a
prestar.

La RAPE podra ademas generar recursos
adicionales a través del crédito, del cobro de
los servicios de administracion u operacion
de proyectos, del rédito de sus inversiones y
operaciones comerciales y de los rendimien-

tos financieros de los recursos que administre.

8.11. Financiacion de los gastos
operativos de la region

ARTICULO DECIMOPRIMERO. LOS costos opera-
tivos de la Region se financiaran con los
aportes proporcionales y respectivos definidos
en cada uno de los Convenios que se suscriban
con ocasion de la Region, y con los recursos

propios de la Region.

Como se senalo, la idea siempre fue que la
administracion y operacion de la RAPE no signi-
ficara para las entidades territoriales en ella
asociadas una carga adicional a sus presupues-
tos, ni gastos adicionales de funcionamiento, ni
un incremento en sus plantas de personal.

Un ejemplo de que la aplicacion de este
criterio de economia es posible es la misma
Mesa de Planificacion Regional, cuya organi-
zacion y operacion técnica se hizo con las

condiciones anotadas.

Gréfico 6.9. Financiacion de los gastos operativos de la rape
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Los mayores rubros de gastos de la RAPE,
sin duda, no correran por cuenta de su
operacion técnica y administrativa, sino por
efecto de las grandes inversiones en los
sectores identificados como estratégicos para
el desarrollo regional.

Asi, se propone que los gastos operativos
de la RAPE, como se aprecia en el gréfico 6.9,
sean financiados por las mismas entidades
asociadas mediante los aportes proporciona-
les y respectivos definidos en cada uno de los
convenios que se suscriban, y con los recur-

sos propios de la RAPE.

310] DE LAS CIUDADES A LAS REGIONES. DESARROLLO REGIONAL INTEGRADO EN BOGOTA-CUNDINAMARCA

8.12. Financiacion de los grandes
proyectos de inversion

ARTICULO DECIMOSEGUNDO. FINANCIACION DE
PROYECTOS REGIONALES Y SUBREGIONALES. Los
grandes proyectos estratégicos de inversion
regional y subregional en Vias, Transporte e
instalaciones asociadas a la Movilidad; Servi-
cios Publicos y Equipamiento Regional y Medio
Ambiente, seran objeto de Convenios Plan que
suscribira la Region con la Nacion y recibiran
asignaciones prioritarias de los Fondos de
Inversion Nacional cuando se considere que

éste es el ambito de su interés.



Contribuiran ademas a su financiacion los
aportes y recursos de las Corporaciones
Autonomas Regionales y las entidades
territoriales que con criterio proporcional se
comprometan y acuerden en cada uno de los

Convenios Plan que se suscriban.

Como se vio, dentro de su propoésito de
promocion del desarrollo, la RAPE se propone,
de un lado, desarrollar grandes inversiones
que considera estratégicas para el desarrollo
regional en los sectores de vias, transporte e
instalaciones asociadas a la movilidad; en ser-
vicios publicos, en equipamiento urbano-regio-
nal y en medio ambiente, y de otro, propender
por la productividad y competitividad regional.

Se propone que los grandes proyectos de
inversion en los sectores definidos y conside-
rados estratégicos para el desarrollo regional,
sean ohjeto de convenios plan que suscriba la
RAPE con la Nacion y que reciban asignacio-
nes prioritarias de los fondos de inversion
nacional.

Una de las posibilidades mas valiosas que
abre la RAPE, es el acceso a los recursos de los
fondos nacionales de inversion para financiar
los proyectos regionales cuyo ambito se
considere de interés nacional.

También contribuyen a la financiacion de
estos grandes proyectos de inversion regional
los aportes voluntarios y proporcionales que
las entidades territoriales y sectoriales
comprometan y acuerden mediante los

convenios plan que suscriban con la RAPE.

8.13. Financiacion de la funcion de
promocion del desarrollo regional

ARTICULO DECIMOTERCERO. FINANCIACION DE LA
FUNCION DE PROMOCION DEL DESARROLLO
REGIONAL. La Region se asociara con el sector
privado y productivo para financiar y desarro-
llar su funcion de promocién del desarrollo
regional, y para contribuir a la competitividad y
productividad regional. Especializara su gestion
hacia el acceso directo al mercado de capitales
y recursos de la Cooperacion Internacional que
se traduzcan en oferta de crédito, formacion y
acumulacion de capital humano, transferencia
tecnologica, fortalecimiento de cadenas
productivas y desarrollo de redes internacio-

nales de mercado.

La funcion de apoyo a la productividad y
competitividad, componente del propésito de
promocion de la economia regional, es
desarrollada conjuntamente con el sector
privado, social y productivo, y con el apoyo de
las agencias internacionales de cooperacion.

Como resultado de la reflexion adelantada
sobre la manera como la RAPE podria efectiva-
mente contribuir a la productividad y compe-
titividad regionales, y con el objeto de evitar
la dispersion y focalizar los esfuerzos re-
gionales con criterio estratégico, se acordo
identificar unas lineas de especializacion de la
gestion regional: el acceso directo al mercado
de capitales y a los recursos de la coopera-

cion internacional.

Adicionalmente se consider6 importante
precisar, a la luz de las demandas de la
productividad y competitividad regionales, la
finalidad de tales recursos, los que deberan
orientarse hacia:

* Oferta de crédito

* Formacion y acumulacion de capital
humano

* Transferencia tecnologica

* Fortalecimiento de cadenas productivas

* Desarrollo de redes internacionales de
mercado.

En el gréfico 6.10 se aprecia el esquema
para financiar la promocion del desarrollo

economico de la region.
8.14. Régimen de los actos y contratos

ARTICULO DECIMOCUARTO. REGIMEN DE LOS ACTOS
Y CONTRATOS. De conformidad con el caracter
especial establecido por la Constitucion,
conforme con los articulos 306 y 325, los
contratos y los actos de la Region para el
desarrollo y cumplimiento de su objeto se
regiran por las reglas del derecho civil y
comercial, salvo las excepciones establecidas

en sus estatutos.

Se invoca aqui el caracter especial de la
RAPE, reconocido en los articulos 306 y 325 de
la Constitucion, para que los actos y contra-
tos que emprenda y suscriba en cumplimiento
de su objeto, sean regidos por las reglas del

derecho civil y comercial, salvedad hecha de
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Gréfico 6.10. Financiacion de los gastos de inversion de la rape
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las excepciones que se establezcan en sus
estatutos.

Esta norma, a mas de reafirmar la natu-
raleza juridica especial de la RAP a crearse,
puesta de presente en el articulo primero,
responde a las orientaciones del concepto del
Consejo de Estado que aqui se ha mencio-
nado”, que recomienda delegar en la ley
ordinaria la definicion de la naturaleza juridica
y las consecuencias que de ésta se deriven

para las RAP.

17. Consejo de Estado, Sala de Consulta y de Servicio Civil, op. cit.

Iniciativas de apoyo y fomento
a la productividad y a la
competitividad.

— Sector social
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8.15. Régimen de la autonomia de la
personalidad juridica

ARTICULO DECIMOQUINTO. REGIMEN DE LA
AUTONOMIA DE LA PERSONALIDAD JURIDICA. En
los estatutos que convengan los entes
constitutivos de la Region se establecera su
nombre, patrimonio, capacidad legal,
domicilio o domicilios, el alcance de las

facultades de contratacion directa y demas
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aspectos propios de la autonomia de las

personas juridicas.

Se quiso diferir a los estatutos todos los
aspectos referidos a la autonomia de la
personalidad juridica de la RAPE como son el
nombre, el patrimonio, el domicilio o domici-
lios y el alcance de la facultad de contrata-
cion directa, entre otros aspectos.

Esta disposicion es consecuente con la
concepcion asociativa de la RAPE, en la que se
reconoce que son las entidades a asociarse, a
través de sus representantes y mandatarios,
quienes determinan y negocian los pormeno-
res sobre la manera en que van a ponerse de
acuerdo para alcanzar los objetivos, cumplir
las funciones y desarrollar las acciones
propuestas por la ley para la RAPE.

Ya se mencion6 que existe una tendencia
contemporanea en la técnica legislativa que
aconseja diferir los mecanismos de solucion
de cuestiones no esenciales ni fundamentales

a la interpretacion de los interesados.
8.16. Vigilancia fiscal y control ciudadano

ARTICULO DECIMOSEXTO. VIGILANCIA FISCAL Y
CONTROL CIUDADANO. El control fiscal se
ejercera en los términos del articulo 267 de la
Constitucion Politica.

Esta vigilancia incluye el ejercicio de un
control financiero, de gestion y de resultados,
fundado en la eficiencia, la economia, la equi-

dad y la valoracion de los costos ambientales.



La Region reconoceréd y apoyara la labor de
la organizacion ciudadana que se conforme en
el marco de la ley para adelantar una veeduria
civica que vele por los intereses de la Region
Administrativa y de Planificacion Especial, por
su buen gobierno y por la transparencia,

legalidad y eficiencia de sus actuaciones.

Esta disposicion fue objeto de un agudo
debate. Los asesores de la consultoria
consideraron que la naturaleza juridica
especial de la entidad administrativa debia
expresarse en un tratamiento igualmente
especial para manejar, entre otros aspectos,
el control fiscal.

En este sentido y hasta dltimo momento, la
consultoria defendio la conveniencia de un
texto que, apoyado en el articulo 267 de la
Constitucion, prescribia que el control fiscal
lo ejerceria una empresa privada colombiana
escogida por la asamblea general mediante
concurso publico de méritos, y contratada
previo concepto del Consejo de Estado.

Al respecto, en el concepto del Consejo de
Estado que aqui se ha comentado, se decia lo
siguiente sobre la necesidad de expedir una

ley ordinaria para la creacion de una RAP®:

Conviene también que esa ley determine el
procedimiento para fijar la sede de la region
administrativa y de planificacion, si dicha sede
sera permanente o podra alternarse con una
determinada periodicidad, como también el

sistema de control politico, el régimen laboral

de los servidores vinculados a dicha entidad,
los recursos de que dispondran dichas regiones
administrativas y de planificacion y el régimen

de control fiscal (subrayado de la autora).

Sin embargo, una sentencia de la Corte
Constitucional, esgrimida durante la discu-
sion y que alude al articulo 31 de la Ley 42 de
1993, de la que se extracta el siguiente aparte,
determiné el contenido del texto propuesto
en el articulo decimosexto:

Resulta absolutamente claro de los textos
constitucionales en referencia, que la vigilan-
cia fiscal es una atribucion exclusiva de los
organismos de control fiscal. Por consiguiente,
y dentro de la regulacion prevista en la ley, son
éstos los que pueden habilitar a una empresa
privada mediante el mecanismo de la contrata-
cion para ejercer dicha atribucion, y nunca la
entidad vigilada o controlada. Si se admitiera
que las empresas de servicios publicos con
participacion oficial pudieran contratar su
vigilancia fiscal, ello iria en contra de la
filosofia de dicho control, el cual supone que
éste se ejerce por organismos externos a la
entidad, como son las respectivas contralorias.
En otros términos, la Constitucion no autoriza

el autocontrol fiscal.

La disposicion ademas hace efectiva la
participacion ciudadana en el control y vigi-
lancia de la RAPE en aras de su buen gobierno,
y para preservar la transparencia, legalidad y
eficiencia de sus actuaciones. En este sentido,
establece el reconocimiento y apoyo de la
RAPE a la labor de la organizacion ciudadana
que se conforme en el marco de la ley para
adelantar una veeduria civica que vele por los

intereses regionales.

8.17. Vigencia del proyecto de ley

ARTICULO DECIMOSEPTIMO. VIGENCIA. Esta ley rige
a partir de su publicacion y deroga todas las

disposiciones que le sean contrarias.

Este proyecto de ley, por medio del cual se
pretende desarrollar los articulos 306 y 325 de
la Constitucion Politica en relacion con la
asociacion entre el Distrito Capital de Bogot3,
el Departamento de Cundinamarca y los
departamentos contiguos a éste para confor-
mar una Region Administrativa y de Planifica-
cion, no da lugar por si misma a la RAPE, y se
limita a regularla, rigiendo hacia el futuro y
derogando las disposiciones contrarias.

Por esta razon, en esta udltima disposicion

del proyecto de ley no puede adivinarse la

18. Consejo de Estado, Sala de Consultay Servicio Civil, op. cit., p. 20.

19. Corte Constitucional, Sentencia N° C-374/95, p. 9. Norma acusada: articulo 27, segmento 27.4 de la Ley 142/94. MP: Antonio

Barrera Carbonell.
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vigencia de la RAPE, prevista en los esta-

tutos.

9. CONCLUSIONES

El proceso de consolidacion institucional de
la region que comparten Bogota, Cundina-
marca y otros departamentos vecinos comen-
20, sin duda, con el trabajo emprendido por
las entidades congregadas en la Mesa de
Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca
desde comienzos de 2001.

Son varias las razones que invitan a avanzar
en este proceso de consolidacion institucional
que tiene como horizonte natural la constitu-
cion de una RAP, figura prevista para el efecto
por la Constitucion de 1991:

1. Una importante razon apunta a garanti-
zar la permanencia y continuidad de la
valiosa experiencia de concertacion, reflexion
y cooperacion interinstitucional que repre-
senta la Mesa de Planificacion Regional. Sin
una RAP, la continuidad y permanencia del
trabajo implicado en la Mesa continuaria
dependiendo de la voluntad de los mandata-
rios distritales y departamentales y de los
funcionarios sectoriales de turno, quienes en
cualquier momento pueden poner fin al
convenio de cooperacion que le da vida
juridica a la Mesa.

2. Resulta ademas incuestionable que una
mejor respuesta del Estado a los grandes
problemas y desafios que enfrenta en el

campo del desarrollo, pasa necesariamente

por reconocer que dentro del territorio
existen relaciones que atienden realidades
economicas, sociales, culturales y ambienta-
les que rebasan los limites de la division
politico-administrativa, y que le dan una
configuracion particular al territorio.

La region como categoria de analisis para
la planificacion y promocion del desarrollo
reconoce estas realidades, de modo que su
institucionalizacion como instancia adminis-
trativa y de planificacion, prevista en la
Constitucion, permitiria potenciar la respues-
ta del Estado, y disponer de una plataforma
formal de concertacion y negociacion de los
intereses regionales con otros actores
publicos, con el sector privado y con los
demas actores sociales, de cara al mercado
global.

3. Asimismo, la creacion de la RAP contri-
buiria a desarrollar el modelo de ordena-
miento territorial disenado por la Constitu-
cion de 1991, que permite a los departamentos
y al Distrito Capital crear regiones administra-
tivas y de planificacion para ejecutar planes y
programas de desarrollo integral y para la
prestacion oportuna y eficiente de los ser-
vicios a su cargo, y cuyo objeto principal es el
desarrollo econémico y social del respectivo
territorio.

En este sentido, es importante tener en
cuenta que a la luz de las atribuciones
previstas para las RAP por el articulo 47 de la
Ley 152 de 1994 (Ley Organica del Plan de

Desarrollo), éstas tendrian garantizada su
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participacion por el solo hecho de serlo, tanto
en la preparacion de planes regionales que
deben incluirse en el Plan Nacional de
Desarrollo, como en la elaboracion, ejecucion
y evaluacion del Presupuesto Anual de la
Nacion, todo lo cual facilita el acceso de una
RAP a los recursos de los fondos nacionales
de inversion para ejecutar aquellos proyectos
regionales de interés nacional.

4. Adicionalmente, la planificacion del
desarrollo desde la perspectiva y la pros-
pectiva regional permitiria incidir en un
modelo de poblamiento y desarrollo que
equilibre la situacion que caracteriza hoy a
este territorio, donde existe una excesiva
aglomeracion de poblacion y actividades en el
Distrito Capital de Bogota, y una desarticula-
cion de las subregiones de Cundinamarca y de
otros departamentos, cuyas perspectivas de
desarrollo dependen significativamente de su
articulacion a la dinamica econémica de la
capital y del resto de la region.

5. En favor de la consolidacion institu-
cional de la region cabe agregar que la
realidad de la globalizacion del mercado
impone al Estado el disefio de herramientas y
mecanismos agiles y flexibles que le permitan
aliarse con el sector privado para unir
esfuerzos y recursos alrededor de grandes
propdsitos que mejoren las condiciones de
productividad y competitividad de sus
territorios. Estos esfuerzos, para que sean
apreciables en el escenario global, deben ser

amplios y consistentes, puesto que en el
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La Constitucion de 1991
posibilita la creacién de
regiones administrativas y
de planificacion que
puedan implementar

planesy programas de

desarrollo integral.
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mapa de la economia mundial ya no figuran
los Estados nacionales ni las grandes ciuda-
des, sino las regiones economicas.

Para formalizar la rRAP, de conformidad con
lo expresado por el Consejo de Estado, se
requiere de una ley ordinaria que en desarro-
llo de los articulos 306 y 325 de la Constitu-
cion se ocupe de regular la RAP. Esta ley or-
dinaria, sin embargo, no crea la RAP per se;
ella se constituye por la voluntad de los
gobernantes de las entidades territoriales que
se asocian, expresada en un convenio
interadministrativo para cuya suscripcion se
requiere la expresa autorizacion de las
respectivas corporaciones publicas.

Las entidades congregadas en la Mesa de
Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca
disponen de un proyecto de ley que se ocupa
de regular los aspectos estructurales de la RAP
y de unos proyectos de convenio y estatutos,
ambos orientados a constituir y organizar la
RAP, instrumentos todos elaborados mediante
consultorias desarrolladas en el segundo
semestre de 2003.

Estos instrumentos, que procuran reflejar,
preservar y potenciar las practicas y orienta-
ciones técnicas y administrativas de la orga-
nizacion que representa la Mesa de Plani-
ficacion Regional, fueron el resultado de un
proceso sisteméatico de analisis y discusion
entre los funcionarios conocedores de la
Mesa y expertos en derecho publico.

El proyecto de ley que prevé la integracion

a la raP de los departamentos contiguos a

Cundinamarca, tiene las siguientes caracteris-
ticas:

1. Es una ley de minimos que se ocupa
exclusivamente de los elementos estructuran-
tes de la RAP y deja espacio para que las
entidades que van a asociarse, a través de sus
mandatarios y representantes, determinen y
negocien los pormenores sobre la manera
como van a ponerse de acuerdo para cumplir
las funciones y desarrollar las acciones
propuestas en el proyecto de ley para la RAP.

2. Plantea una entidad asociativa abierta,
flexible e inclusiva, de la que pueden partici-
par ademas los municipios y las corporacio-
nes auténomas regionales interesadas me-
diante convenios o contratos plan que
circunscriben el alcance del interés regional
en cada caso, de modo que la participacion en
la RAPE no impide la interaccion y participa-
cion de las entidades territoriales y sectoria-
les con otras potenciales RAP.

3. Es el resultado y la consecuencia de un
solido proceso de concertacion politico-
administrativo adelantado por las entidades
congregadas en la Mesa desde 2001. A dife-
rencia de lo que suele suceder en nuestro
medio, donde se proyectan las instituciones
desde el plano tedrico, el proyecto de ley
propuesto recoge y potencia la inusitada
experiencia de concertacion, coordinacion y
articulacion interadministrativa de la Mesa de
Planificacion.

4. Reconoce y proyecta el papel de la

region en el contexto del mercado global,
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porque apunta a articular desde el Estado al
sector privado, social y productivo a los
objetivos del desarrollo regional econémico,
social y ambiental, desde la perspectiva del
interés publico, y con miras a un territorio
mas productivo y competitivo.

En este sentido, la RAP que se propone en
el proyecto de ley ofrece al sector privado
nuevos y significativos objetivos, y mecanis-
mos innovadores, agiles y flexibles con el fin
de vencer su escepticismo, desconfianza y
ausencia de identificacion generados tradicio-
nalmente por la aparente contradiccion entre
las visiones, los propositos y las acciones
publicas y privadas.

En este sentido, el proyecto de ley preser-
va para la RAPE el espacio de concertacion
con el sector privado que ha representado la
Mesa de Planificacion Regional, posibilitando
la construccion de una vision comun del
desarrollo del territorio regional y la identifi-
cacion de un modelo de poblamiento y de
desarrollo deseado.

Dentro de su propdsito de conjugar y
potenciar objetivos de desarrollo, esfuerzos y
recursos con el sector privado, el proyecto de
ley propone para la RAPE orientar su funcion
de promocion del desarrollo regional hacia la
ejecucion de grandes proyectos de inversion
en sectores considerados estratégicos, y hacia
la consolidacion e incremento de condiciones
favorables a la productividad y competitividad
en la region que incidan en un mayor ingreso

per capita.



En este tltimo sentido y en asocio con el
sector privado, social y productivo, la RAPE
debe especializar su funcion hacia el acceso
directo al mercado de capitales y recursos de
la cooperacion internacional que se traduzcan
en oferta de crédito, formacion y acumulacion
de capital humano, transferencia tecnologica
y desarrollo de redes internacionales de
mercado.

El proyecto de ley, ademas, plantea crear
fondos de inversion y agencias de desarrollo
como instrumentos especializados que
facilitan la gestion, financiacion y ejecucion
de los propositos de desarrollo.

5. El proyecto de ley contribuye a la
articulacion endégena del territorio, porque
favorece y estimula la agrupacion o asocia-
cion de los municipios en torno a objetivos
comunes de desarrollo, propiciando la
organizacion de alianzas supralocales y sub-
regionales, instancias indispensables para la
articulacion del territorio.

En este sentido, el proyecto de ley fija
como objetivo de la RAPE el fortalecimiento,
promocion y desarrollo de las subregiones y
de las asociaciones de municipios que las
conformen, y establece la posibilidad de
ofrecer incentivos especiales para estimular y
promover la vinculacion como participantes
de los municipios previamente agrupados o
asociados.

De hecho, la disposicion de la RAPE de
fondos de inversion destinados a financiar

proyectos subregionales de desarrollo,

constituye en si mismo un estimulo para la
asociacion y/o agrupacion de municipios en
funciéon de ohjetivos comunes de desarrollo,
y le concede a la RAPE un margen de manio-
bra para incidir en la reversion de dese-
quilibrios ostensibles en el desarrollo de la
region.

Las principales funciones de la RAP son
planificar y promover el desarrollo en aras de
un territorio mas equitativo en su dimension
social, mas sustentable en su dimension
ambiental y mas productivo y competitivo en
su dimension econdmica.

Desde el punto de vista de la planificacion
del desarrollo econémico y social, la RAP se
propone dos objetivos:

* Ofrecer, mediante un plan marco, linea-
mientos que orienten y articulen a los pro-
positos regionales los planes de desarrollo,
los planes ambientales y los planes de
ordenamiento territorial de las entidades de
la region.

* Articular a los propositos regionales las
iniciativas publicas de inversion de la Nacion
y de las entidades territoriales y sectoriales
interesadas en los propositos de desarrollo
regional.

En ejercicio de su funcion de promocion
del desarrollo debe:

1. Ejecutar grandes proyectos de inversion
considerados estratégicos para el desarrollo
de la region en vias, transporte e instalacio-
nes asociadas a la movilidad, servicios

publicos y equipamiento urbano-regional.

2. Contribuir efectivamente, en asocio con
el sector social y productivo, a la consolida-
cion y creacion de condiciones favorables a la
productividad y a la competitividad regional,
especializando su funcion hacia el acceso
directo al mercado de capitales y recursos de
la cooperacion internacional que se traduz-
can en oferta de crédito, formaciéon y acumu-
lacion de capital humano, transferencia
tecnologica y desarrollo de redes internacio-
nales de mercado.

Para lograr los objetivos de desarrollo eco-
nomico y social del pais y para la misma region
a que aspiran Bogotd y Cundinamarca, resulta
deseable un escenario de regiones administra-
tivas y de planificacion que interactien entre
si y que modulen la concertacion y negociacion
de los intereses nacionales.

En todo caso, construir un nuevo orden
territorial en Colombia, que resulta estratégi-
co para superar la crisis politica, econémica y
social que atraviesa el pais, debe partir del
reconocimiento y respeto de la autonomia de
las entidades territoriales, en particular de
los municipios, y debe ser, antes que una
imposicion, el resultado de procesos consis-

tentes de concertacion y negociacion.

10. RECOMENDACIONES

Teniendo en cuenta la oportunidad que para
el desarrollo econémico y social del pais

representa el esquema de ordenamiento

territorial ofrecido por la Constitucion de
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1991, aun sin desarrollo, se recomienda
avanzar de manera decidida en la consolida-
cion institucional de la region que comparten
Bogota y Cundinamarca con otros departa-
mentos y territorios implicados en sus
intereses, mediante la creacion de una region
administrativa y de planificacion.

Si bien el proceso de consolidacion regional
se considera avanzado para el caso de Bogota,
Cundinamarca y la cAR, en tanto comenzo a
principios de 2001, es importante no perder de
vista que éste ha sido posible en virtud de la
confianza, pacientemente generada y construi-
da entre las entidades participantes, a partir de
su trabajo conjunto alrededor de la Mesa de
Planificacion Regional.

Mientras se define la creacion de la RAP, es
preciso restablecer, preservar y consolidar
esta confianza mediante el ejercicio sistemati-
co de las acciones encaminadas a alcanzar los
objetivos propuestos en el convenio que la
Mesa sustenta en la actualidad.

En este sentido, resulta de la mayor impor-
tancia retomar los preacuerdos interinstitucio-
nales alcanzados con el apoyo del cIDER y del
IDEA en diciembre de 2003 por las entidades
distritales, seccionales y nacionales alrededor
de los planes estructurantes sectoriales (CIDER
Universidad de los Andes e 1DEA Universidad
Nacional, 2003).

Para contribuir a la viabilidad politica y téc-
nica de la futura RAP, es importante desarrollar
un proceso amplio y diferenciado de socializa-

cion del modelo regional plasmado en el pro-

yecto de ley, con el objeto de lograr un con-
senso entre los principales actores regionales
que permita convalidar los instrumentos
disponibles.

Teniendo en cuenta que el 6 de julio de
2004 los mandatarios de Bogota, Cundinamar-
ca, Meta, Boyaca, Tolima, Tunja, Villavicencio e
Ibagué suscribieron un acuerdo de coopera-
cion regional para el desarrollo sostenible, que
debe desembocar en la conformacion de la que
han denominado region central del pais, es
necesario que dicha socializacion comprenda
de manera prioritaria a los legisladores pro-
cedentes de estos territorios, a los gobiernos
de las entidades territoriales llamadas a
participar en esta region y a las respectivas
corporaciones publicas encargadas de
autorizar la vinculacion a la RAP.

Se ha insistido en este trabajo en el
reconocimiento y respeto de la autonomia
municipal. Sin perder de vista que el logro de
los objetivos regionales depende en buena
medida de la efectiva participacion de los
municipios, se sugiere proseguir y profundizar
el trabajo adelantado por la Mesa de Planifi-
cacion Regional con los municipios de
Cundinamarca, propiciando su articulacion a
la discusion de los intereses regionales y
estimulando su organizacion en agrupaciones
y asociaciones de municipios.

Sin duda, la viabilidad del proyecto de ley
en el Congreso no depende exclusivamente
de la receptividad de los legisladores y

actores regionales. Es natural que el descono-
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cimiento de los beneficios, oportunidades y
limitaciones implicitos en la iniciativa de
crear una RAP que vincule a Bogota y a
Cundinamarca con otros departamentos y
territorios con los cuales se relaciona produz-
ca inquietud e incluso resulte amenazante
para otras potenciales regiones del pais. Esta
situacion es comprensible dada la incuestio-
nable densidad geopolitica y econdmica de
este territorio en el contexto nacional.

En realidad ésta, como cualquiera otra
region, sélo termina por cobrar su pleno
sentido en un escenario de emulacion y
relacion con otras regiones. Asi, y por
tratarse de una iniciativa pionera, es impor-
tante compartir con las otras potenciales
regiones tanto la experiencia surtida alrede-
dor de la Mesa de Planificacion Regional
como los lineamientos de la RAP que se
proyecta. Por demas, este proceso apoyado
por la UNCRD y acompanado por la Nacion a
través del Ministerio del Interior y de Justicia
y del Departamento de Planeacion Nacional,
podria estimular la conformacion de otras
regiones pares.

Vale la pena, incluso, explorar conjunta-
mente con la Nacion la posibilidad de exten-
der la regulacion que se propone en términos
generales para todo el pais, lo cual podria
eventualmente garantizar la viabilidad del
proyecto regional para todo el territorio
nacional y modificar, de manera radical y
sustancial, el escenario del ordenamiento

territorial colombiano.
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