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Apreciado lector

El libro que usted tiene hoy en sus manos busca ser un apoyo a los procesos de gestion municipal
de alcaldes, sus equipos técnicos, lideres de asociaciones de municipios y sociales y comunitarias,
y en general actores que deseen participar de los procesos de participacion, asociatividad y gober-
nanza del nivel local.

Esta especialmente dirigido a la lectura de las posibilidades y retos de la asociatividad de las en-
tidades territoriales municipales, asi como elementos de recomendacion frente a las finanzas pu-
blicas municipales, y hace parte del proceso llevado a cabo a través de la Federacion Colombiana
de Municipios — FCM, para la construccion de la Agenda Estratégica para los Gobiernos Locales
(AEGL) 2020 — 2024, en el marco del Programa Municipios Visibles para la Paz financiado por la
Union Europea.

Para estos temas especificos se contd con la experiencia y la trayectoria de la Red de Iniciativas
para la gobernabilidad, la democracia y el desarrollo territorial, la Red RINDE, que, como parte de un
proceso de construccion participativa con la FCM, lideres de asociaciones y otros actores, trabajo
los contenidos y recomendaciones para la AEGL 2020 - 2024, y ademas quiso aportar con un do-
cumento que apoyara las reflexiones alli contenidas.

Este documento ha pasado por un recorrido de conversaciones con los directos involucrados de
la gestion local, en especial alcaldes y lideres de las asociaciones de municipios, funcionarios de
la FCM, como de otras entidades territoriales; luego por la produccion juiciosa de documentos por
parte de especialistas en cada uno de los temas que componen el libro, quienes presentaron sus
analisis en una secuencia de 6 foros de expertos para su analisis, debate y retroalimentacion, con lo
que fueron ajustados para la version que hoy se pone en sus manos.

Detras de este proceso se contd ademas con insumos de informacion y colaboracion de los equi-
pos técnicos de la Federacion Colombiana de Municipios, la gestion de encuestas a funcionarios
de las administraciones municipales y las asociaciones, asi como con la retroalimentacion de las
propuestas y analisis que sirvieron para la construccion de los capitulos de Asociatividad Territorial
y Finanzas Publicas de la AEGL 2020 — 2024, presentada en el Congreso Nacional de Municipios en
Cartagena de Indias — Bolivar, entre el 25y 28 de febrero de 2020.

El primer capitulo, elaborado por Liliana Estupifan, aborda los desarrollos juridicos que se han dado
para la consolidacion del actual marco de la asociatividad en general, y la asociatividad municipal
en particular. Introduce sus fundamentos constitucionales, tanto en el sentido de la organizacion
del territorio, como de los principios que deben dirigir su actuar.

Nos muestra como la vision amplia del legislador ha permitido retomar las buenas experiencias
previas a la Constitucion Politica de 1991, como sequir desarrollando nuevas formas de entidad
territorial y asociatividad (pese a que no haya un titulo dedicado a las mismas, de alli la instruccion
de desarrollar una Ley organica de ordenamiento territorial — LOOT), e incluso, nuevas entidades
territoriales basadas en la asociatividad, para cumplir con objetivos politicos, econdmicos, sociales
y culturales significativos.
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Por esta via se ayuda a delimitar el caracter de asociatividad que se trata en este libro, que, frente
a infinitas formas administrativas y politicas, el interés por aquellas que superan el principio de la
colaboracion para adquirir existencia legal, en especial, las que tienen autonomia suficiente para
diferenciarse de las entidades territoriales que la componen, como las asociaciones de municipios.
Asi las cosas, indaga el alcance que tienen en el desarrollo de la descentralizacion y el desarrollo
territorial; presenta las concepciones que dieron lugar al desarrollo de la asociatividad en l6gica de
derecho comparado distinguiendo las relaciones jerarquicas de las igualitarias; describe los funda-
mentos de los diferentes tipos de asociatividad y resalta aspectos legales que tocan la autonomia
de los municipios frente a esas figuras. Se constituye asi en un marco general que tendra desarrollo
en los capitulos subsiguientes.

El segundo capitulo, elaborado por Carolina Chica, trabaja el desarrollo de la asociatividad y presen-
ta experiencias nacionales e internacionales que pueden servir de referencia para los disefios insti-
tucionales de la asociatividad en general, como para los arreglos locales que quieran potenciar sus
estrategias territoriales con conceptos claves que distinguen estrategias para el desarrollo intermu-
nicipal de aquellas que buscan ordenamientos de caracter jerarquico. Es una juiciosa descripcion
de nuestro ordenamiento y de la experiencia que desde los afios 70 hemos tenido, ofreciendo a los
municipios un panorama claro de sus alternativas y posibilidades de desarrollo, ademas de llama-
dos de atencion sobre lo que ha funcionado y lo que no.

El tercer capitulo, elaborado por Viviana Barberena Nisimblat y Diana Chavarro Rodriguez, se enfo-
ca en la asociatividad como instrumento de planeacion y desarrollo, de tal forma que nos ofrece un
analisis de estos mecanismos como instrumento para el desarrollo institucional, y mas alla de ello,
como ese fortalecimiento de las instituciones puede promover el desarrollo local, aprovechando el
conocimiento del territorio para desarrollar una planeacion estratégica y una gobernabilidad inno-
vadora, que responda a intereses y necesidades locales, en un entramado complejo de la estructu-
racion por niveles de los territorios, con responsabilidades y compromisos en el marco de la coor-
dinacion (o mejor cooperacion), complementariedad y subsidiaridad. La revision de la experiencia
de los procesos de cooperacion en el territorio colombiano es uno de los aportes de este capitulo.

Una recomendacion que ya emerge de estos tres capitulos es la necesidad de observar la asocia-
tividad no solo como una posibilidad de aunar voluntades politicas locales en una accién conjunta,
sino también una necesidad de analizar estructuralmente como ciertas alianzas son mas produc-
tivas que otras en el sentido de cerrar brechas en los diferentes indicadores que son la base de la
calidad de vida de los habitantes, incluidas las que se constituyen en factores generadores de la
violencia que ha afectado a nuestras regiones.

En esa medida, en este libro se ha querido profundizar en una reflexion no habitual, pero necesaria,
para la comprension del papel politico y cultural que esta a la base de la sostenibilidad, legitimidad
y estructuracion de proyectos sociales de largo plazo, que redunden en el desarrollo econémico y
la proteccion ambiental, pero con patrones de inclusion social como se enuncia en las normativas
generadoras de estos mecanismos. Los dos siguientes capitulos abordan esta perspectiva.

El primero, que es el cuarto capitulo de este libro, elaborado en alianza con la Fundacion Foro por
Colombia, miembro de la Red Rinde, por Mario Martinez y Fabio Velasquez, aborda la gestion so-
cial y ambiental como componente del desarrollo de los esquemas asociativos, promoviendo el
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analisis de la gobernanza, la participacion ciudadana, la gestion y el territorio como componentes
estratégicos para la legitimidad de las acciones, su efectividad y sostenibilidad en el tiempo, y para
dar comprension sobre el proceso en el que se construyen decisiones sobre lo local y se promueve
Su apropiacion social.

El seqgundo, es decir, el quinto capitulo del libro, elaborado por Ricardo Agudelo Sedano, afronta el
analisis de la asociatividad desde la perspectiva de la constitucion de escenarios sociales, cultura-
les y economicos para la construccion de paz en los territorios. Hace una revision de los mecanis-
mos que se han venido instaurando en los ultimos gobiernos para promover la construccion de paz
asociada a procesos de planeacion del territorio, donde hoy los Planes de Desarrollo con Enfoque
Territorial son un buen ejemplo, pero no la Unica estrategia, que los gobiernos locales y las asocia-
ciones en el territorio vienen promoviendo.

Por lo tanto, tiene en sus manos cinco capitulos, con diferentes miradas, que esperamos les per-
mitan, ya sea individualmente, o con sus equipos, analizar, profundizar y encontrar herramientas
para avanzar en los procesos de gestion basados en la asociatividad como alternativa diversa de
afrontar los retos territoriales. Este ejercicio se une a otros aspectos tratados por la Federacion
Colombiana de Municipios en la Agenda Estratégica para los Gobiernos Locales, que esperamos
complete la foto en otros temas de relevancia para los municipios, que en esta cuarta version abor-
do los siguientes topicos:

TERRITORIOS CIUDADES Y
TERRITORIOS

INTELIGENTES

MOVILIDAD
SEGURA 'Y
SOSTENIBLE

SOSTENIBLES

Apoyar al Gobierno Nacio- Fomentar el uso y aprove- Acompaar y asistir técni
nal y a los municipios en chamiento de la tecnologia camente a los municipios en
la construccién de una y lainnovacién en el marco el diseo e implementacion
hoja de ruta para ordenar de los modelos de gestion de estrategias para prevenir
esfuerzos y definir sus de ciudades y, como her- siniestros viales y reducir los
propias prioridades hacia ramienta soporte, para la ndices de fatalidad.

el cumplimiento de los prestacion eficiente de

OoDS. servicios focalizados en el

desarrollo sostenible para
la calidad de vida de sus
ciudadanos.

ESQUEMAS DESARROLLO GERENCIA
ASOCIATIVOS TERRITORIAL PUBLICA
TERRITORIALES LOCAL
Apoyar la creacion y el Ofrecer de manera perma- Formar y entrenar a los
fortalecimiento de procesos nente a los municipios alcaldes y alcaldesas en el
asociativos entre entidades apoyo técnico y asesoria uso de herramientas y
territoriales para la libre y especializada en sus pro- conocimientos relaciona-
voluntaria conformacion de cesos de planeacion y orde- dos con la gestion publica
alianzas estratégicas que namiento territorial durante que les permita fortalecer
impulsen el  desarrollo todo el ciclo de politicas su capacidad para dirigir
sostenible desde lo local. publicas en lo local. (Orde- la Gerencia Publica Local,
namiento territorial, catastro en aras de mejorar la
y finanzas publicas). gobernanza, eficacia y la
promocién de valores
éticos.
- AN J L )

llustracion 1: Temas Agenda Estratégica para los Gobiernos Locales Fuente: Federacion Colombiana de Municipios, 2019.
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Como se verd, el analisis del libro aborda la asociatividad tanto en su visién como proceso administrativo
para el logro de objetivos comunes de la gestion municipal (foco del anélisis asociativo en particular), asf
COMO en su concepcion como proceso sociopolitico.

Carlos Enrique Rondon Almeida
Presidente Red Rinde

Capitulo introductorio

Sentido de la asociatividad territorial

Si bien la asociatividad territorial es un fendmeno que ha hecho parte del ordenamiento del territorio
colombiano desde la Colonia, es a partir de 1991 que hay una indicacion lo suficientemente clara
para concebirla como un mecanismo para el desarrollo territorial.

Colombia concibe la existencia de departamentos y provincias como instancias supramunicipales
con una larga historia en ciertas regiones. Sin embargo, la claridad de las competencias que deben
asumir las diferentes entidades territoriales, y las que se les puede dar a los esquemas asociativos,
no ha sido la suficiente para que no haya una competencia por la gobernanza de los territorios, asi
en la Ley se estipulen sus limites e indicaciones de su funcionalidad.

En la Constitucion de 1991 se le indico al legislador que debia hacer una lectura moderna del pais
acerca de sus necesidades de organizacion, y con base en eso hacer una Ley Organica de Ordena-
miento Territorial. Era una forma de establecer mecanismos efectivos para la gestion social, eco-
nomica y cultural del territorio, promoviendo procesos autonomos de desarrollo en el grado que el
mismo territorio lo permitiera.

En algunos casos esto implicaria una mayor subdivision, para promover procesos identitarios y
atender necesidades puntuales de los habitantes de una region determinada, pero en otros, impli-
caba facilitar la asociatividad con el fin de aprovechar las sinergias entre territorios con diferentes
potencialidades, que al unirse, crearan mecanismos de competitividad que promovieran su inser-
cion en procesos mas amplios de la economia, y asi, mejorar la calidad de vida, incluidos los proce-
sos sociales y culturales que le dieran sentido como territorio.

El Congreso de la Republica de Colombia, discuti¢ por dos décadas diferentes Proyectos de Ley,
hasta poder cumplir el 29 de junio de 2011 con la exigencia de la Constitucion de 1991, emitiendo
la llamada LOOT (Ley 1454 de 2011), que cumplia con indicaciones particulares en la materia, la
Ley388 de 1997, en especial sobre desarrollo territorial, no era especifica en tratar los temas de or-
denamiento territorial, aunque si sirvio de parametro con los temas de planeacion y desarrollo. Con
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todo, muchos autores han planteado que la LOOT soélo cumplio formalmente porque recogio figuras
ya existentes en el pais, y limitd la creacion de nuevas formas de asociatividad como entidades
territoriales.

Aungue en 2019 se promulgé la Ley de Regiones, la 1962, que reglamenta la creacion de las regio-
nes como entidad territorial, no remedia problemas generados por las anteriores leyes, asi como si-
gue sin abrir la ventana para entidades territoriales mas cercanas a los municipios y en ese sentido
el desarrollo de sus autonomias, en las que sus decisiones les permitan la promocion del desarrollo
territorial con apuestas propias.

Frente al tema de asociatividad, por lo tanto, lo cierto es que la LOOT y las normas asociadas, no
resuelven los temas de gobernanza, que estan a la base de la distribucion de competencias, y en
términos del realismo politico, no atienden las reconfiguraciones de poder en el territorio que trans-
forman la forma de gestionarlo.

Incluso el mayor conocimiento que hoy existe de las dinamicas econdémicas y sociales de los te-
rritorios deberia permitir plantear estrategias y alternativas técnicas y desarrolladas a partir de la
participacion, de como generar verdaderas sinergias para el desarrollo territorial.

Algunas de estas normas en el ambito de la gestion administrativa, econémica y ambiental son pre-
sentadas de forma resumida por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y se organizaron
en el siguiente cuadro.

Ley 136 de 1994 (Organizacion
y funcionamiento de los
Municipios)

Ley 1551 de 2012 (Criterios de

categorizacion y condciones de
creacion de municipios)

Ley 1625 (Creacion de Areas
Metropolitanas)

\.

J

\

Ley 715 de 2001 (Normas
organicas en materia de
recursos y competencias)

Ley 1176 de 2007 (Sistema
General de Participaciones)

J

Ley 152 de 1994 (Planes de
Desarrollo)

Ley 388 de 1997 (Ordenamiento
y desarrolo territorial)

Ley 614 de 2000 (Mecanismos de integracion,
coordinacion y armonizacion de las diferentes
entidades competentes en materia
de ordenamiento del territorio)

Ley 1454 de 2011 (LOOT)

\_

J

( N\ [ N\ [/ AY4 )
ORGANIZACION Y DISTRIBUCION DE PLANEACION Y PRESUPUESTO
FUNCIONAMIENTO COMPETENCIAS ORDENAMIENTO Y RESPONSABILIDAD
Y RECURSOS TERRITORIAL FISCAL

Decreto 11 de 1996 (Regulaciones
presupuestales, capcidad de
contratacion y gasto publico)

Decreto 1865 (Gestion Ambiental
Territorial)

Ley 549 de 1999 (Pasivos
Penslonales)

Ley 550 de 1999 (Reactivacion
empresarial y su funcion social)

Ley 617 de 2000 (Creacion del
municipio y reglas de transparencia
Municipal y Departamental)

Ley 819 de 2003 (Transparencia y
disciplina fiscal, endeudamiento)

Ley 1483de 2011 (Vigencias Futuras)

V'

llustracion 2: Algunas normas de referencia para los municipios a la hora de repensar la asociatividad territorial en términos de la gestion administra-

tiva, econémica y ambiental Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la DDT del Departamento Nacional de Planeacion.
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Informacion sobre los Esquemas Asociativos Territoriales en Colombia

Segun la evaluacion realizada por el Departamento Nacional de Planeacion en el 2018 el pais
tenia alrededor de 75 esquemas asociativos (el estudio descarta algunos por inconsistencias en
la informacion), que identifican como asociaciones municipales vigentes a 51, y a 6 en proceso
de conformacion. Estas asociaciones de municipios refirieron 500 entidades territoriales que las
conforman, asi como las otras 45 entidades territoriales (ET) que estan en conformacién también
muestran como para la fecha 8 asociaciones de municipios habian dejado de existir que asociaban
56 municipios.

De acuerdo con el levantamiento realizado por la Federacion Colombiana de Municipios (FCM) se
llego en 2019 a la caracterizacion de 35 asociaciones de municipios, cuatro de ellas organizadas
como Regiones de Planificacion y Gestion. Estas asociaciones se desarrollan en municipios per-
tenecientes a 26 de los 32 departamentos de Colombia, 300 municipios pertenecen a una sola
asociacion, 41 pertenecen a dos asociaciones y 6 pertenecen a tres asociaciones. De estos Ulti-
mos, en 4 de ellos la tercera asociacion a la que pertenecen es la Region de Planificacion y Gestion
Asociacion de Municipios del Paisaje Cultural Cafetero.

El estudio de caracterizacion de las asociaciones de municipios de la Contraloria General de la
Republica de 2009, con base en las que estaban registradas en la Federacion Colombiana de Muni-
cipios, muestra una reduccion sustantiva de las mismas, toda vez que habian registradas, para ese
tiempo, 58 asociaciones de municipios y 46 se encontraban activas.

Esto ha llevado a que el gobierno nacional esté en la tarea de reglamentar mecanismos de registro
y legalizacion de estas, que se espera no se convierta en un desestimulo a su conformacion y de-
sarrollo por el exceso de requisitos burocraticos.

Para mostrar su distribucion geografica hemos desarrollado el siguiente mapa con base en la in-
formacion suministrada por la FCM.

El concepto de territorio como vision del desarrollo de la asociatividad

El presente libro dejara ver la tension que se expresa en los procesos asociativos, no solo del pais,
sino en diferentes contextos nacionales, de la concepcion administrativa de las figuras de ordena-
miento del territorio, respecto de la concepcion socioldgica que las relaciona con los fendmenos de
distribucion del poder, construccion de identidad, gestion del territorio y de los procesos sociales
en él determinados. Ambas son necesarias y se dialogan, al tiempo que evolucionan desarrollando
los marcos normativos, asi como les dan base a los grupos sociales para la generacion de nuevos
hechos asociativos, de procesos de resistencia y transformacion de la realidad. Prueba de esto

'DNP y Unidn Temporal Economia Urbana y Servicios Especializados de Informacidn — SEI (2018). Evaluacidn institucional y de resultados de las Areas
Metropolitanas y otros esquemas asociativos territoriales, con el fin de determinar los efectos de la asociatividad en términos de desarrollo econémico
y social. Pag. 38y ss.
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ultimo, como en la historia de la asociatividad el tema de la paz ha sido objeto y motivacion de la
conformacién de asociaciones de municipios.

Por ejemplo, Carolina Chica nos muestra como la asociatividad se constituye en una herramienta
de gestion al servicio de los gobiernos locales para dar solucion a las disparidades del desarrollo y
del acceso a recursos, bienes y servicios al tiempo que resalta que la misma debe concebirse como
un medio y no un fin del ordenamiento territorial.

Si bien la importancia de los municipios en la prestacion de servicios comunitarios también lo es en
el desarrollo y progreso local, por lo que de las asociaciones de municipios se espera que caminen
en el mismo sentido.

Sin embargo, este proceso de trabajo para el desarrollo y el progreso local no se resuelve mediante
la eficiencia y eficacia administrativa de las instituciones de gobierno o administracion, sino que
tienen detras toda la problematica de la pugna entre la legalidad y la legitimidad de las instituciones
que representan el Estado y los liderazgos en el territorio. Como se puede ver en el siguiente esque-
ma, desde una mirada de gobierno, las asociaciones se conciben para el desarrollo de funciones
administrativas del territorio de tal forma que se espera se articulen en el marco del desarrollo de
las politicas publicas.

Gobernabilidad

Conservacion Competitividad

Equidad Sostenibilidad

llustracion 4: Las asociaciones como medio para el fortalecimiento de
Fuente: elaboracion equipo RINDE con base en CEI-COT, 2013, pag. 11.
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Unién Europea

Esta vision se queda corta cuando se mira desde la perspectiva del desarrollo de las politicas publi-
cas con enfoque de derechos y desde la misma concepcion de los liderazgos locales y los tejidos
sociales que se enfrentan por su legitimidad en los que se concibe como dinamica del desarrollo
territorial.

Asi las cosas, el texto va a distinguir frente a la nocion de gobernabilidad la de gobernanza y desde
alli se podrian también tener lecturas de la tension que se dan en los territorios sobre conceptos
como competitividad con los de desarrollo local, incluyente y equitativo; la tension en la compren-
sion de la sostenibilidad en sus componentes social, econémico, cultural y ambiental; los debates
por distinguir la igualdad de la equidad como un hecho para la reduccion de las brechas urbano
— rural, con los diferentes tipos de poblacion y en general con otras tensiones como la autonomia
local, las concepciones de mundo, la resistencia a normas jerarquicas que desconocen la realidad
territorial; finalmente, aunque pareciera que sobre el concepto de conservacion hay acuerdo, comu-
nidades en territorios sefalados por diferentes razones para la conservacion, sienten amenazada
su posibilidad de desarrollo como comunidades y amenazada su sobrevivencia economica y cul-
tural.

Por esta razon, el concepto de territorio se concibe como una construccion sociopolitica y cultural
en la que la sociedad civil tiene lugar expresada en diferentes tipos de organizacion social, con po-
siciones y lecturas conflictivas frente a la realidad en la que conviven, y en ese escenario “no una-
nime", se va construyendo democracia, y construyendo la institucionalidad que le permite avanzar
en el reconocimiento de los acuerdos para su consolidacion en el tiempo.

Por lo tanto, el éxito de las asociaciones de todo tipo, y en especial las de municipios, depende de
la posibilidad de generar, como se puede plantear desde el equilibrio de John Nash (Nobel de eco-
nomia), de promover la colaboracion entre los diferentes, mas que la competencia sin reglas que
termina empobreciendo a todo el cuerpo social en términos generales. La posibilidad de desarro-
llar sinergias en la asociacion tiene su demostracion matematica y economica, ahora falta entrar
a disefarla, apropiarsela y generar los mecanismos para beneficiarse de ella. Y este es el reto de
lideres sociales, politicos, organizaciones de la economia, instituciones educativas y demas actores
sociales llamados a participar del desarrollo asociativo.

Se ha evidenciado una gran dificultad en rehacer la estructura organica del territorio, en especial
por los intereses construidos por décadas y asociados a poderes locales, regionales y nacionales,
que, pese a distintas iniciativas para consolidar otro tipo de niveles intermedios para la gestion del
territorio, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial no logré pasar de sefialar las posibilidades de
organizacion sin los requerimientos para una entidad territorial como tal. La ultima reglamentacion
(Ley 1962 de 2019) ya estipula el como lograr que se puedan generar nuevas entidades territoriales
del nivel intermedio diferentes a los departamentos.

Frente a la vision que se tenia de las asociaciones de municipios en los afnos 70 del siglo XX, donde
se les atribuian derechos equivalentes a los de los municipios, al parecer se ha ido entendiendo
que se requiere mas de una logica de complementariedad con los municipios que la de autono-
mia. No es una herramienta para generar otros niveles territoriales, sino también para promover la
articulacion y armonizacion de intereses en los territorios que faciliten afrontar retos que superan
en orden administrativo municipal, ya sea por las logicas geograficas del territorio, ya sea por las
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complementariedades entre los servicios que las diferentes entidades territoriales pueden ofrecer
o ser fortalecidas por la union.

Esto no obsta a que la LOOT haya creado figuras asociativas desde las que se pueden crear nuevos
niveles de gobierno, por lo que se deben también diferenciar en sus funciones y dinamicas.

El municipio como escenario privilegiado de los procesos de toma de decisiones democraticas para
la realidad cercana de sus habitantes, se constituye en el principal aliciente de la descentralizacion,
por lo que la discusion sobre la autonomia que les da la Constitucion Politica de 1991 se constituye
en el centro del debate sobre la distribucion del poder en el territorio y los mecanismos para man-
tener los controles sobre los mismos.

La teoria de los poderes de contrapeso en la dinamica territorial que se presenta en el capitulo 4,
ayuda a comprender los retos que alcaldes y asociaciones tienen a la hora de poner en marcha
los planes, programas y proyectos en su territorio. El papel de la participacion social y comunitaria
como fuente de legitimidad, asi como elemento de la sostenibilidad de los procesos, es aqui una
leccion aprendida para complementar los procesos administrativos de la organizacion con los so-
ciales y empresariales de la construccion del territorio.

Una de las formas es la armonizacion de diferentes tipos de planes. En la medida que comprende-
mos la importancia de mas fendmenos que afectan el territorio, mas planificacion desarrollamos, lo
que hace cada vez mas dificil su armonizacion. Se penso en cuales serian los planes de mediano y
largo plazo podian dar lineamientos para el cambio permanente en la planificacion, pero las fuerzas
politicas y las dinamicas de como hacer politica en el pais, han impedido que elementos como los
determinantes ambientales, los planes de ordenamiento territorial y otros cumplan su papel. Y mas
aun, terminan siendo mas determinantes los planes de gobierno que en el mejor de los casos pro-
vienen de partidos constituidos y deliberantes, cuando no de individuos que de forma independiente
definen metas, planes y programas y el gasto de los recursos desconociendo acuerdos colectivos
relevantes.

Hoy en dia el alto énfasis en la respuesta a los procesos administrativos y al seguimiento y re-
comendaciones de los érganos de control, ha hecho que los municipios no logren repensarse y
estructurar logicas locales y territoriales de las que dependen la sostenibilidad social, econémica y
ambiental. Por ejemplo, la posibilidad de integrar los Objetivos de Desarrollo Sostenible - ODS, no
pasa simplemente por ligar los objetivos del Plan de Desarrollo Municipal con indicadores relativos
a estos. Se trata de estructurar politicas publicas, programas y proyectos que partan de la delimi-
tacion, caracterizacion y construccion de alternativas viables para abordar esas grandes tematicas.

Un ejemplo de ello es la necesidad de implementacion de energias renovables en el territorio que
requieren una vision local, pero mas territorial (de alli la importancia de promover la asociatividad).
Requiere de una comprension ecosistémica e identificacion de potencialidades de cambio. Muchos
municipios dependen de la generacion y distribucion de esquemas que los superan y por ejemplo
integrarse a la matriz energética a partir de modelos de sistemas fotovoltaicos, y otras energias
alternativas, pasa por temas de dimensionamiento de los sistemas, actores que quieran hacer la
inversion, normativas que faciliten el proceso, apropiacion tecnolégica y asesoria para la integra-
cion de redes, capacitacion de personal para el mercado de los sistemas, y todo esto integrado a la
vision del territorio y el desarrollo de una politica sostenible en el tiempo, medible, evaluable y ajus-
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table a los cambios del entorno. Es esto lo que le permitira pasar proyectos al Fondo de Energias No
Convencionales y Gestion Eficiente de la Energia (FENOGE) y trabajar en la gobernanza del proceso
con otros actores que intervienen en la implementacion.

Esto se replica en calidad del aire, en manejo de basuras, el desarrollo de ciudades inteligentes,
mejoramiento de la movilidad, desarrollo del ciclo de vida o medidas sostenibles en la industria
de la construccion de infraestructura y vivienda (tipos de sistemas para el reciclaje de residuos de
materiales de la construccion y la demolicién), entre otros.

En el 2018, el DNP ofreci¢ otros escenarios que motivan la conformacion de esquemas asociativos.
Los podemos ver en el siguiente esquema:

Competitividad

Conectividad entre Planeacion del

municipios asociados Ordenamiento territorial

Agilizacion de procesos de Interlocucién con el gobierno nacional
contratacion y gestion de recursos para la ejecucion de las politicas publicas

llustracion 5: Temas privilegiados en la motivacion de los Esquemas Asociativos en Colombia
Fuente: Elaboracion Propia con base en DNP, 2018, pags. 65-67

Esperamos que el presente libro permita que podamos analizar las facetas que cada uno de estos
conceptos implica y de esa forma abordemos los retos de la asociatividad.

Se veran lecciones aprendidas en las que la conectividad de los municipios asociados depende del
tipo de municipios asociados, en donde revisar los disefios del sistema de ciudades del pais y la
distribucion de roles que estas pueden asumir para la generacion del desarrollo local, pueden ser
inspiradoras para diferentes tipos de asociaciones a promover.

Algunas tendran vocacion planificadora, y en especial del ordenamiento del territorio, sin embargo,

otras deberan ser mas funcionales para que el tejido de asociaciones promueva cambios.
Por otro lado, estamos llamados a un debate sobre los modelos de competitividad, que cumplan
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con demandas sociales y multilaterales, nacionales e internacionales, que tienen en comun pro-
mover la inclusion social y la equidad. En ese sentido las asociaciones adquieren relevancia en el
desarrollo de cadenas de valor, inclusivas en cada uno de sus eslabones, si se quiere generar de-
sarrollo econdmico y social en sus territorios. Los mecanismos son multiples y muchos requieren
del desarrollo creativo, competencia sefalada como clave para la formacion de los nuevos profe-
sionales y técnicos.

Finalmente, esto tiene un correlato que es la incidencia en la politica publica, y hoy en dia la aso-
ciatividad ha venido adquiriendo este rol. La mayoria de las evaluaciones sobre las dificultades de
desarrollo de la asociatividad revelan como la legislacion y la politica publica es una barrera com-
pleja de abordar. En ese sentido, asi como se habla en los planes de desarrollo de la simplificacion
normativa para el desarrollo de los ecosistemas empresariales, también se requiere hacer realidad
esto en lo publico.

Y como se menciono antes, los capitulos que siguen permitiran un viaje por estas problematicas,
apenas sefaladas como importantes entre muchos otros temas que alli encontraran. Es un trabajo
que no comienza aqui, pero que continua en el trabajo de actores sociales, actores publicos, y por
supuesto en las asociaciones de municipios y otros esquemas asociativos que, en el desarrollo de
su funcion, su éxito se reflejara en el cambio social en sus territorios.
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Descentralizacion y desarrollo mediante esquemas de
asociatividad territorial

Tendencia de la organizacion territorial en Colombia

Esquemas asociativos territoriales: una nueva racionalidad para

la organizacion del territorio

La Constitucion Politica (C.P.) de Colombia de 1991 invoca en su articulo 1° los principios pilares que
deben orientar e irradiar toda la organizacion territorial: Estado social de derecho, Republica unitaria,
descentralizada y autonomia de sus entidades territoriales. Principios a los que deben agregarse el
de democracia, pluralismo, dignidad humana, trabajo, solidaridad y prevalencia del interés general.
La aplicacion plena de estos principios, mas la concrecion y desarrollo de los instrumentos o las es-
trategias para la mejor administracion de los territorios en clave social y democratica, es posible en
el marco de la Constitucion Politica de 1991, y una forma para lograrlo es la asociatividad territorial.

Esta figura es una modalidad mas o estrategia de colaboracion o mancomunidad entre entidades
territoriales para llevar a cabo el cumulo de tareas a desarrollar en el marco del Estado unitario,
social y de derecho establecido en la Constitucion Politica de 1991.

Es necesario recordar que las entidades territoriales en Colombia estan plenamente identificadas
en el articulo 286 de la Constitucion Politica: los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas. Y, conforme el texto constitucional, podran tener este caracter, las regiones y
las provincias que se constituyan en los términos de la Constitucion y la Ley. Estas entidades te-
rritoriales seran objeto de los derechos establecidos en el articulo 287 de la Constitucion Politica,
referidos al principio de la autonomia territorial: (i) gobernarse por autoridades propias, (ii) ejercer
las competencias que les correspondan, (i) administrar los recursos y establecer los tributos ne-
cesarios para el cumplimiento de sus funciones y (iv) participar en las rentas nacionales.

Por su parte, la asociatividad territorial no tiene un titulo o capitulo especial en el marco de la Cons-
titucion Politica de 1991, pero algunos de sus articulos permiten el ejercicio de asociacion o de
creacion de diversas opciones, distintas a la categoria de entidad territorial, para la mejor adminis-
tracion del territorio en mayor escala o hacen referencia a algunas de sus modalidades, por ejem-
plo, las areas metropolitanas que ya estaban presentes en la institucionalidad territorial colombiana
desde el afio de 1968 o la region administrativa o de planificacion (articulo 306 de la C.P) o la nueva
figura de la region metropolitana (Acto Legislativo 02 de 2020).

El que la asociatividad territorial no aparezca de forma expresa como un propésito de la Constitu-
cion de 1991, no significa que por via legislativa organica u ordinaria 0 mediante otros actos tam-
bién se permitan diversas opciones de colaboracion y de mancomunidad de los territorios e incluso
de diversas formas de asociatividad que no son objeto de este capitulo.
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Dos articulos se invocan para efectos de impulsar esta importante estrategia de reagrupamiento
de las entidades territoriales en clave de una mejor administracion territorial para ciertos temas que
permiten el hecho asociativo. El articulo 38 de la Constitucion Politica que garantiza el derecho a
la libre asociacion y, por supuesto, el articulo 285 que sefala que fuera de la division general del
territorio, habra las que determine la Ley para el cumplimiento de las funciones y servicios a cargo
del Estado.

Tal como se ha dicho, de manera expresa, en la Constitucion se consagran las areas metropolita-
nas, las regiones administrativas y de planificacion, figuras previas y necesarias para la creacion de
la region como entidad territorial, e incluso la figura de la region metropolitana, creada por medio
del Acto Legislativo No 02 de 2020 que modifico el Articulo 325 de la Constitucion Politica.

La institucion asociativa ya se vislumbraba en la institucionalidad colombiana a lo largo de todo el
siglo XX, pero con mayor contundencia desde el aflo 1968. Aun asi, todavia le falta arraigo cultural
para ser mayormente desarrollada. Incluso, antes de la Ley 1454 de 2011, varias normativas hacen
referencia, fuera del texto politico a esta estrategia territorial (haremos menciones en las partes
correspondientes). Este capitulo concentrara su mirada tanto en la Constitucion como en la Ley
1454 de 2011 o Ley organica de ordenamiento territorial - LOOT, Ley 1625 de 2013 o Ley que expide
el régimen para las areas metropolitanas y la Ley 1962 de 2019 o Ley de regiones.

Sin duda, la denominada LOQOT, se dedica en buena parte de su articulado a tratar el tema del prin-
cipio de la asociatividad territorial, su naturaleza, funcionamiento, modalidades y alcances. Algunos
de sus articulos, en su version inicial, fueron modificados por la Ley 1962 de 2019 o Ley de regio-
nes. Dicha normatividad senald que los esquemas asociativos son entidades administrativas de
derecho publico, con personeria juridica y patrimonio propio, y relaciond las siguientes opciones de
esquemas: regiones administrativas y de planificacion, las regiones de administracion y gestion, las
asociaciones de departamentos, las areas metropolitanas, las asociaciones de distritos especiales,
las provincias administrativas y de planificacion y las asociaciones de municipios. Por su parte, el
paragrafo del articulo 17, que en concordancia con lo previsto en el articulo 95 de la Ley 489 de
1998, previo la existencia de otras opciones de asociatividad territorial mediante la celebracion de
convenios interadministrativos o mediante la conformacion de personas juridicas de derecho pu-
blico o de derecho privado.

Las opciones de asociatividad territorial a las que se hace referencia en este capitulo son exclusivas
de entidades territoriales, plenamente relacionadas por la Ley 1454 de 2011. Son personas juridicas
independientes a las entidades territoriales que las constituyen, y, por lo tanto, tienen un margen de
autonomia derivada (Covilla Martinez, 2019, pag. 245 y 246) autonomia que, por lo demas, no im-
plica los mismos atributos del articulo 287 de la Constitucion Politica, correspondientes de manera
exclusiva a las entidades territoriales. Al respecto Covilla (2019) afirma:

Al tratarse de entidades administrativas, lo primero que debe senalarse respecto de los
EAT es que nos encontramos en presencia de personas juridicas que son plenamente di-
ferenciables de quienes los componen. Esta es una caracteristica que individualiza a los
EAT, pues existen otro tipo de asociaciones entre entidades territoriales diferentes de las de
la LOOT que pueden constituirse sin necesidad de que nazca una nueva persona juridica.
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Fruto del principio de colaboracion, bien podrian las entidades territoriales suscribir con-
venios con otras entidades territoriales para prestar servicios publicos o ejecutar obras de
manera conjunta, tal como lo admite hoy el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, o el articulo
88 de la Ley 715 de 2001; sin embargo, la opcion de escoger una nueva personeria juridica
es también viable para solucionar determinadas necesidades de las entidades territoriales.
(p. 243y 244)

También es necesario resaltar, que algunas de ellas son de una jerarquia normativa superior, so-
lamente pueden ser reglamentadas por Ley organica o tener algunos componentes politicos y de
participacion mas amplios para efectos de formalizacion y creacion, por ejemplo, las areas metro-
politanas (Ley 1625 de 2013) o la regidon administrativa y de planificacion (Ley 1962 de 2019). Otras
solamente requieren de normas ordinarias para efectos de su reglamentacién (asociaciones de
municipios (Ley 136 de 1994)), actos de voluntad debidamente protocolizados y autorizaciones de
sus corporaciones politico-administrativas.

En general, la asociatividad territorial puede verse desde diferentes perspectivas: como principio,
como una aliada de la descentralizacion territorial, como un mecanismo para el desarrollo, la co-
hesion territorial, la gobernanza y la construccion colectiva de propdsitos territoriales de arraigo
constitucional y legal en el marco del Estado social y de derecho.

Este mecanismo de mancomunidad o de colaboracion entre las entidades territoriales, esta relacio-
nado de forma directa con el principio de la descentralizacion. La Constitucion Politica de 1997 pre-
tendio fortalecer la descentralizacion territorial o la distribucion del poder en el territorio, proposito
que llevaria al fortalecimiento de las entidades territoriales desde diversas perspectivas y a la confi-
guracion de varias alianzas para lograrlo. Dicha descentralizacion en el ambito territorial, entendida,
conforme lo anota la Corte Constitucional en la sentencia C-1051 de 2001 “como el otorgamiento
de competencias o funciones administrativas a las entidades territoriales regionales o locales, las
cuales se ejecutan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad.” Corte Constitucional.
(2007) C-1051 [MP. Jaime Araujo Renteria]

La asociatividad es fundamental para el logro del principio constitucional de la descentralizacion.
“Descentralizacion por asociatividad”, "mediante distintos mecanismos asociativos, las entidades
territoriales colombianas pueden alcanzar su grado de descentralizacion, que, hasta ahora, les ha

sido esquivo"” (Betancur Escobar, 2013. p. 186)

En cualquier caso, existen unos parametros basicos para identificar los "hechos asociativos” o las
necesidades basicas para la creacion de un esquema asociativo territorial, ademas del componente
formal. Asi se lee en el Decreto 740 de 2016 del DNP:

ARTICULO 2.2.13.2.4. Lineamientos basicos para la creacién de un esquema asociativo. Pre-
vio a la constitucion de un esquema asociativo, las entidades territoriales deberan tener en
cuenta y documentar:

1. La identificacion de las necesidades en comun a satisfacer de sus territorios, los propo-
sitos, las
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metas e intereses comunes de las entidades territoriales que se pretendan asociar.

2. Determinacion del esquema asociativo que mas se acomode a las necesidades de las en-
tidades territoriales. Para el efecto, podran contar con la asesoria del Ministerio del Interior.

3. Solicitud de facultades al Concejo Municipal o a la Asamblea Departamental para la con-
formacion del esquema asociativo.

4. Formulacion del plan de accion de planificacion integral del territorio en donde se evi-
dencie lainte gracion y articulacion de los planes de desarrollo de las entidades territoriales
asociadas.

PARAGRAFO. El Ministerio del Interior en virtud de sus competencias brindara la asesoria
técnicay juridica necesaria a las entidades territoriales en la promocion y divulgacion para
constituir un esquema asociativo y suscribir un Contrato Plan de asociatividad territorial.
(Decreto 740, 2016)

De forma adicional, todos los demas requerimientos que establezca la Constitucion o normas es-
peciales. En todo caso, al ser instituciones de caracter publico (asociaciones a las que hace refe-
rencia este capitulo), su régimen de contratacion sera el del Estatuto General de la Contratacién de
la Administracion Publica.

La Ley 1454 de 2011 o LOQT relaciono, de manera especial, los esquemas asociativos territoriales
en la figura de los contratos o convenios plan. Segun la normativa organica, la Nacion podra con-
tratar o convenir con las entidades territoriales, con las asociaciones de entidades territoriales y con
las areas metropolitanas, la ejecucion asociada de proyectos estratégicos de desarrollo territorial.
De hecho, hace alusion expresa a que la Nacion podra contratar con las asociaciones de entidades
territoriales y las areas metropolitanas la ejecucion de programas del Plan Nacional de Desarrollo
cuando lo considere pertinente. Ademas de la priorizacion de recursos del Fondo de Desarrollo
Regional en cabeza de los esquemas asociativos.

Como se puede observar, para el caso colombiano, existe un tendencia marcada a relacionar la
estrategia de la asociatividad territorial con la implementacion del Plan Nacional de Desarrollo y el
principio de delegacion, tal como lo establece el articulo 20 de la LOOT que sefala que la Nacion y
los diferentes organos del nivel central podran delegar en las entidades territoriales o en los dife-
rentes esquemas asociativos territoriales y en las areas metropolitanas, por medio de convenios o
contratos plan, atribuciones propias de los organismo y entidades publicas de la Nacion, asi como
de las entidades e institutos descentralizados del orden nacional.

Por lo tanto, grandes propositos estan ligados a los esquemas asociativos territoriales: descentra-
lizacion, delegacion, cohesion territorial, gobernanza, Estado social de derecho en los territorios,
desarrollo estratégico, paz, etc.

Asi toma sentido la definicion dada a los esquemas asociativos por el Departamento Nacional de
Planeacion (2013), cuando sefiala que se trata de:
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(...) una relacion legal entre dos 0 mas entidades, mancomunadas sobre una base formal y
contractual. En términos mas amplios, una asociacién involucra una estrecha colaboracion
entre dos o mas instituciones o entidades, manteniendo cada una de ellas su autonomia y
atendiendo, ademas, sus responsabilidades y derechos especificos dentro de dicha asocia-
cion. Al trabajar asociadamente con otras entidades, las instituciones suman sus recursos
(técnicos, organizacionales, humanos, financieros entre otros), para atender propdsitos co-
munes de desarrollo estratégicos y especificos”. (p. 9)

O como lo define el profesor Covilla (2019):

“Los EAT de la LOOT son un grupo de entidades administrativas, (...) que se constituyen por
una iniciativa voluntaria, que cumplen principalmente las funciones de prestacion de servi-
cios publicos, ejecucion de obras y ejercicio de la funciéon administrativa, y que tienen una
incidencia en la organizacion territorial, pero sin alcanzar el rango de entidades territoriales.
(...) Lo primero que se debe indicar es que los EAT del articulo 10 LOOT no son los Unicos es-
quemas asociativos que se pueden crear en el ordenamiento juridico colombiano. Ademas
de los resefiados en la norma, bien pueden utilizarse asociaciones de entidades territoriales
gue se encuentren en otras normas, o bien podria el legislador, establecer nuevas.” (p. 236
y 237)
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De tal manera, que uno de los grandes propositos de esta estrategia es la cohesion territorial, esto
es, la articulacion fisica, la equidad territorial, y el sentimiento de identidad y pertenencia a un terri-
torio, muy vinculada con la definicion dada por Pillet Capdepon, y otros autores en el 2013. Segun
el Observatorio de la Diversidad, Cohesion y el Desarrollo Territorial de Andalucia ODTA (2009) la
cohesion territorial se puede definir como:

un principio para las actuaciones publicas encaminadas al logro de objetivos como crear lazos de unién entre los
miembros de una comunidad territorial (cohesiéon social) y favorecer su acceso equitativo a servicios y equipa-
mientos (equidad/justicia espacial), configurar un auténtico proyecto territorial comun (identidad) partiendo del
respeto a la diversidad y a las particularidades, articular y comunicar las distintas partes del territorio y romper
las actuales tendencias hacia la polarizacién y desigualdad entre territorios (de la Unién Europea o de Espaia)
aprovechando las fortalezas y rasgos inherentes de cada uno de ellos. Se trata, ademas, de buscar la cohesién o
coherencia interna del territorio, asi como la mejor conectividad de dicho territorio con otros territorios vecinos".

(p-2)

Un concepto ligado inicialmente a la Comunidad Europea? que hoy trasciende con diferentes mar-
cos epistemoldgicos y tedricos en América Latina. Aqui, el principio de cohesion territorial, en clave
de asociatividad, impulsa la integracion de los territorios teniendo en cuenta las politicas, las cos-
movisiones, la interaccion con la naturaleza, la perspectiva con respecto al desarrollo y el enfoque
pluralista y diverso, tal como afirma Cabeza-Morales (2015). Asi, la cohesion territorial en América
Latina se entiende desde un enfoque social y cultural, mas alla del enfoque meramente economi-
co, productivo de simple descentralizacion o delegacion. "Tales iniciativas de actuacion territorial
se circunscriben en la perspectiva de generar realidades desde el sur, las cuales, han surgido de
manera reciente con la nocion de buen vivir o vivir bien, asociada a la pretension de la cohesion
territorial, y que explica el empleo del concepto de vida plena como producto de la cohesion” (Ca-
beza-Morales, 2015).

De hecho, en América Latina existen redes de cooperacion que trabajan en proyectos para com-
batir la desigualdad territorial por medio del principio de cohesion territorial, concretamente bajo la
tactica del policentrismo, donde se fortalecen los centros urbanos aledanos a los territorios que se
busca intervenir con el objetivo de establecer lazos que aumenten las posibilidades de empleo, de
acceso a los servicios basicos, conectividad vial, mejor gestion de los recursos naturales y que a
su vez permita una mejor interlocucion de las autoridades locales para priorizar sus ejecuciones y
atender las necesidades mas sentidas de la poblacion.

2“Por dltimo, en lo que respecta al sentimiento de identidad y pertenencia a un territorio, el papel de la UE se dirigiria, desde el respeto al principio de
subsidiariedad, a intensificar el sentimiento de ciudadania comun y de identificacion con la propia UE y los valores culturales que la sustentan, como
proyecto comun de todos los habitantes de los Estados miembros; proyecto que excede lo politico para extenderse a lo social y cultural. Todo ello desde
el reconocimiento de la diversidad territorial como un valor positivo"” (Rodriguez Mateos, Fernandez Tabales, Pedregal Mateos, Pita Lopez, & Zoido Na-
ranjo, 2009) En el Tratado de la Comunidad Europea.

Articulo 16: Sin perjuicio de los articulos 73, 86 y 87,y a la vista del lugar que los servicios de interés economico general ocupan entre los valores comu-
nes de la Unidn, asi como de su papel en la promocion de la cohesidn social y territorial, la Comunidad y los Estados miembros, con arreglo a
sus competencias respectivas y en el ambito de aplicacion del presente Tratado, velaran por que dichos servicios actien con arreglo a principios
y condiciones que les permitan cumplir su cometido. (Comunidad Europea, 1957)

En el tratado de Amsterdam se nombra en repetidas oportunidades el principio de cohesién econémica, social y territorial. El Tratado de Maastricht
posibilitd la creacion de un Fondo de Cohesion en 1993.
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La asociatividad territorial. Una cultura territorial por construir en
Colombia. Marco historico y comparado
Marco histérico?®

La asociatividad territorial se hace presente en el pais en el siglo XX, por via de la imitacion de los
modelos de ordenamiento territorial europeos. En especial, el modelo francés. Bajo el manto de la
Constitucion centralista de 1886, se contemplaron diversas formas de asociatividad territorial. Sin
duda, la figura provincial es un antecedente del modelo de asociatividad (Estupifian Achury, 2013).
Dicha figura a manera de entidad territorial sucumbe con la reforma constitucional liberal de los
anos treinta y vuelve a reaparecer con toda la fuerza en las discusiones llevadas a cabo en la Asam-
blea Nacional Constituyente de 1991, a tal punto, que se considera que su agregacion al posible
listado de entidades territoriales dentro del articulo 286 de la carta, propicio, en parte, el silencio que
este texto politico tuvo frente a la figura de las asociaciones municipales.

Sin duda, el Acto Legislativo No 3 de fecha 31 de octubre de 1910, es un antecedente importante de
la figura de la asociatividad territorial. Dicho acto en su articulo 49 sefialé que, para la mejor presta-
cion de los servicios administrativos, los departamentos podrian establecer divisiones provinciales
y otras. Por su parte, la Ley 88 de 1910, faculto a las Asambleas departamentales para la creacion
0 supresion de provincias, teniendo en consideracion el mayor incremento de los intereses locales,
asi como, la provision de todo lo necesario para la ejecucion de trabajos que interesen de forma
conjunta a varios municipios y el sefialamiento de los gastos que cada uno de ellos asumiria, previo
el concepto de los respectivos Concejos Municipales (Osso Andrade, 2007. p, 21).

Por su parte, el Codigo Politico y Municipal del afo 1913, reiter¢ el papel de las Asambleas en materia
de cooperacion municipal al sefalar que estas deberian proveer todo lo necesario para la ejecucion
de trabajos que interesen conjuntamente a varios municipios, ademas de sefalar la parte de gas-
tos que a cada uno de ellos ha de tocar, previo el parecer de los respectivos Concejos Municipales.
(Estupifian Achury, 2013, p. 136)

Asimismo, la Ley 19 de 1958, consagro la figura de la asociatividad territorial al sefalar que el go-
bierno deberia fomentar diversos sistemas para llevar a cabo la cooperacion entre los vecinos de
cada municipio.* Pero, sin duda es el Acto Legislativo No 1 del 11 de diciembre de 1968, el de mayor
calado a la hora de hablar del inicial disefio de la asociatividad territorial en Colombia. Dicho acto,
ademas de diversas normas de contenido territorial, contemplo la creacion de las areas metropoli-
tanas y de las asociaciones municipales. Asimismo, vislumbro a las asociaciones territoriales como
entes de planificacion subregional.

Todos estos antecedentes llevaron a la creacion del siguiente articulo constitucional que reconoce
una nueva realidad urbana en Colombia:

3 En este numeral se utilizan insumos del texto: Estupifian Achury, L. (2013). La asociatividad territorial. Estrategia central de la Ley Orgénica de Ordena-
miento Territorial en Colombia. Un pasado con pocos réditos y un futuro lleno de expectativas. En M. Restrepo Medina, & L. Estupifian Achury (Edits.),
Asociatividad territorial Enfoque comparado y analisis en el nuevo contexto de la organizacion territorial colombiana. Bogota: Universidad del Rosario.
4 “todo ello con el fin de: a) aumentar y mejorar los establecimientos de ensefianza y los restaurantes escolares; b) aumentar y mejorar los estableci-
mientos de asistencia publica y los restaurantes populares;
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ARTICULO 63. El Articulo 198 de la Constitucion Nacional quedara asi:

(....) Para la mejor administracion o prestacion de servicios publicos de dos 0 mas munici-
pios de un mismo departamento, cuyas relaciones den al conjunto las caracteristicas de
un area metropolitana, la Ley podra organizarlos como tales, bajo autoridades y régimen
especiales, con su propia personeria, garantizando una adecuada participacion de las au-
toridades municipales en dicha organizacién. Corresponde a las Asambleas, a iniciativa del
Gobernador y oida previamente la opinion de los Concejos de los Municipios interesados,
disponer el funcionamiento de las entidades asi autorizadas (...) (Acto Legislativo 1, 1968)

Por otra parte, la asociacion municipal, fue otra figura significativa, en la mencionada reforma cons-
titucional. Esta preocupacion llevo a agregar el segundo paragrafo del articulo 63 que a su vez
reformo el articulo 198, ast:

(...) La Ley establecera las condiciones y las normas bajo las cuales los Municipios puedan asociarse
entre si para la prestacion de los servicios publicos. Las Asambleas, a iniciativa del Gobernador, po-
dran hacer obligatoria tal asociacion, conforme a la Ley citada, cuando la mas eficiente y econdmica
prestacion de los servicios asi lo requiera. (Acto Legislativo 1, 1968)°

Siete anos mas tarde de la expedicion de este Acto Legislativo, el Congreso Nacional reglamento las
asociaciones municipales mediante la promulgacion de la Ley 1 de 1975, en la cual se establecio
que dos 0 mas municipios, aunque pertenezcan a distintas entidades territoriales, pueden aso-
ciarse para organizar conjuntamente la prestacion de servicios publicos, procurando el desarrollo
integral de la region comprendida en sus términos territoriales. El objeto de la respectiva asociacion
podria estar determinado a un servicio especifico u obra de interés comun, o extenderlo a varios
servicios municipales. También, a la planeacion, financiacion y ejecucion de obras para la presta-
cion y administracion de tales servicios.

Dicha Ley contemplaba dos procesos de asociatividad, unos voluntarios y otros obligatorios, tal
como se escribe a continuacion:

ARTICULO 60. La Asociacion voluntaria de municipios se concertard mediante acuerdos expedidos
por los respectivos concejos municipales, en los cuales se aprobaran los estatutos de la entidad al
convenir una asociacion, los municipios interesados determinaran su organizacion, la forma de admi-

¢) Difundir practicas de higiene y prevencion contra las enfermedades; d) mejorar los sistemas de explotacion agricola; e) Construir viviendas populares
y mejorarlas; f) Construir y mantener carreteras, puentes y caminos vecinales; g) Organizar cooperativas de produccion, de distribucion y de consumo;
h) organizar bolsas de trabajo; i) Fomentar la difusion del deporte y de espectaculos de recreacion y cultura. La misma normativa le encargé al gobierno
el suministro de asistencia técnica para la promocidn de los procesos de asociatividad, el establecimiento de subvenciones, incentivos econémicos y
tributarios”. (Ley 19 de 1958). ° Conforme la autorizacion dada por la Ley 61 de 1978, el presidente de la Republica expidio el Decreto 3104 de 1979, el cual
transcribio la definicion dada a estas por el Acto Legislativo y agregd los requisitos para su creacion. En todo caso, era necesario el concepto del Depar-
tamento Nacional de Planeacion sobre la constitucion de una unidad territorial de tales caracteristicas y la reiteracion sobre las estrechas relaciones de
orden fisico, demografico, econdmico, social y cultural que ameritan el necesario desarrollo integrado y la mejor prestacion de los servicios publicos.
Se autorizé la creacion de las dreas metropolitanas cuyo nucleo principal sean los municipios de Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga y Pereira, asi
mismo como aquellas que reuna los mismos requisitos.
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nistracion de sus bienes y servicios y la representacién de los municipios asociados en los drganos
de administracion, con sujecion a las normas de la presente Ley.

ARTICULO 7o. La constitucion de una asociacién de municipios, o su vinculacién a una ya
existente, podria hacerse obligatoria por disposicion de las asambleas departamentales a
iniciativa del gobernador respectivo, cuando la mas eficiente y econédmica prestacion de los
servicios publicos asi lo requiera. Las asambleas, en el mismo acto que ordene la asocia-
cion, determinaran la forma de administrar los bienes y servicios que se le adscriban, la re-
presentacion de los municipios asociados en sus 6rganos de administracion y las medidas
tendientes a hacer efectiva la orden de asociacion, pudiendo para tal efecto, aplicar a favor
de la entidad los auxilios o aportes con que el departamento contribuya a financiar las obras
y servicios publicos que constituyan su objeto. (Ley 1, 1975)

Interesante figura la de la asociatividad obligatoria, tanto por el papel dado al nivel intermedio de
gobierno para la organizacion de los servicios a prestar en el territorio de su jurisdiccion como para
fortalecer aquellos municipios cuyas capacidades econdmicas e institucionales fuesen insuficien-
tes para el desarrollo de sus cometidos constitucionales y normativos.

Aparece, asi, el Decreto reglamentario 1390 de 1976, que relaciono la figura asociativa con la crea-
cion de subregiones susceptibles de un desarrollo integral, en todo caso, un espacio regional con
caracteristicas fisicas, sociales y economicas que lo hicieran apto para la formacion y ejecucion de
los planes globales e integrales de desarrollo. También se hablo de las asociaciones obligatorias por
disposicion de las asambleas departamentales y a iniciativa del gobernador respectivo, cuando la
mas eficiente y econémica prestacion de los servicios publicos asi lo hubiesen requerido.

Infinidad de tareas, les adscribe el decreto estudiado a las asociaciones municipales. Este punto
deja entrever, el importante papel que tenia dicha entidad en aquella época de ardua reflexion en tor-
no de la planeacion y la descentralizacion territorial. En general, se reiteran las tradicionales tareas
constitucionales y se agregan diversas misiones necesarias para el desarrollo social y econdomico
de los territorios asociados, asi: planeacion integral de la region; programas y estudios técnicos de
las obras y servicios publicos de interés regional, tales como drenajes, aprovechamiento de tierras'y
de aguas, conservacion, explotacion e incremento de las reservas forestales y fluviales, generacion
y transmision de energia eléctrica, prevencion y control de incendios e inundaciones, seguridad
colectiva, ensanches de represas, regulacion del transporte, de redes telefonicas, acueductos, al-
cantarillado, centros asistenciales, educativos, sanitarios, hospitalarios, recreacion cooperacion al
desarrollo y de programa y obras de interés regional y obras de fomento municipal.

Posteriormente es proclamado el Decreto 1333 de 1986 o Codigo de régimen municipal, que en
sus articulos 324 a 346 desarrollo el tema, incluyendo algunas novedades en comparacion con la
Ley 1 de 1975. El texto inicial conservaba la existencia de asociaciones voluntarias y obligatorias,
sin embargo, la mayoria de estos articulos fueron reformados por la Ley 136 de 1994, la cual y de
la mano del alcance del principio constitucional de autonomia territorial, apenas dejo vigentes a las
asociaciones municipales voluntarias.
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Marco comparado de la asociatividad territorial

La mayoria de los Estados tienen un nivel local, intermedio y central de gobierno. Entre estos tres
niveles de gobierno existen diversas opciones mas, denominaciones y niveles competenciales con
mas o menor autonomia segun la forma de Estado o el modelo territorial del que se trate (unitario,
federal, regional, etc.). En principio, los Estados unitarios, como el colombiano, a pesar de las limita-
ciones propias del modelo para el nivel local (municipio) e intermedio de gobierno (departamento),
con relacion a las privilegiadas del nivel central o de las que podrian tener un nivel intermedio de
gobierno en un modelo federal o regional (compuesto), tienen diversas tareas y funciones estatales
a desarrollar en sus territorios, conforme el marco constitucional, legal y reglamentario. Muchas de
las tareas a desarrollar en el nivel local o intermedio pueden llevarse a cabo de forma individual o
bajo la inspiracion de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, pero otras tan-
tas, podrian desarrollarse en clave de asociatividad, cohesion o colaboracion entre varias entidades
territoriales. De igual a igual.

Antes que pensar en la supresion o fusion de entidades territoriales ante la imposibilidad de lograr
las metas esperadas para sus habitantes o de fracasar con el sinnimero de competencias a desa-
rrollar o la falta de recursos, deberia experimentarse, con éxito, las diversas figuras de asociatividad
que trae la Constitucion, la Ley organica o las diversas opciones permitidas por otras normas bajo
el principio de voluntariedad y de autonomia territorial.

En general, es menos compleja la utilizacion de figuras de asociatividad que la posibilidad de su-
presion de municipios, de figuras territoriales locales o de nivel intermedio de gobierno. La figura
municipal cuenta con todo el respaldo institucional e histdrico en clave de democracia local, pensar
en su supresion no es una opcion, luego su pervivencia con logicas mas flexibles, autonomas y en
clave de asociatividad territorial, cada dia se hace mas necesaria. Sin duda, la tendencia en materia
de organizacion territorial es la figura de la asociatividad o mancomunidad.®

En este contexto, son mas exitosas las figuras de asociacion o mancomunidad que las mismas de
fusion, "mas que por argumentos juridicos, por resistencias debidas a razones etnoldgicas, socio-
logicas y politicas. Justamente la tradicion historica de los entes locales —y en especial del munici-
pio— lleva a la sociedad a identificarse con su administracion municipal” (Pavani & Estupifian, 2016).
Vista la asociatividad territorial desde la perspectiva analizada en este capitulo, esto es, como una
alianza entre entidades territoriales para el desarrollo de tareas constitucionales, legales y regla-
mentarias, en el marco de la descentralizacion y la autonomia territorial, se constituye en una gran
estrategia de construccion del Estado en los territorios.

5 Un mayor desarrollo en el articulo: Pavani, G. (2013). Dindmicas de unificacién y cooperacién entre entes territoriales en Europa. Aspectos de
derecho comparado. En L. Estupifidn Achury, & M. Restrepo Medina (Edits.), Asociatividad territorial Enfoque comparado y analisis en el nuevo
contexto de la organizacion territorial colombiana. Bogota: Universidad del Rosario.
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Un tenue acercamiento comparado da razon de la utilizacion de la figura de la asociatividad territo-
rial en diversos modelos territoriales: unitario, federal o regional. Desde una perspectiva comparada
existen diversos conceptos para referirse al mismo fendmeno y que tienen el mismo objetivo. Exis-
ten categorias como asociatividad, asociativismo, cooperacion, entre otras, pero todas ellas hacen
referencia a la busqueda de mecanismos mancomunados para generar cohesion interinstitucional
y territorial con miras al cumplimiento de objetivos comunes.

Asociatividad Territorialu en
perpectiva comparada

4 \

Espana: 44.1 de la LB44.1 de la LBRL: Mancomunidades:
Mancomunidades 141.3 Asociaciones de municipios 43.

LBRL: Areas Metropolitanas

Portugal: Segun el Articulo 247: las Segun el Articulo 253: los municipios
Portu al pa_rroquias podran cgqstitui_r_asoci— podran _constituir asociac_io_nes y
g aciones para la administracion de federaciones para la administracion
los intereses comunes. de intereses comunes.

- El articulo 30, apartado 1 del TUEL establece que “para desarrollar de forma
Ital |a coordinada funciones y servicios determinados, los entes locales pueden
firmar convenios entre ellos".

Alemania: Articulo 28: Unién de municipios: Gemein-

Alemania iz:;liesreb.énde con derecho de autonomia Articulo 28.1:

- Francia:CGCT - L.5212-1: Syndicatsintercommunaux: gestién conjunta de
FranC|a funciones administrativas CGCT - L.5210-1: Etablissementpublic de
coopérationintercommunale: agrupaciones de municipios.

- - EReino Unido: Public Sector Consortium, Joint Committees, Public Private
Relno U nldo Partnership, Community Interest Company, Joint Venture, Partnering Contract.

llustracion 7: Asociatividad Territorial en Perspectiva Comparada

Fuente: elaboracion propia

7Espafia: 44.1 de la LB44.1 de la LBRL: Mancomunidades: Mancomunidades 141.3 Asociaciones de municipios 43. LBRL: Areas Metropolitanas
Portugal: Segun el Articulo 247: las parroquias podran constituir asociaciones para la administracidn de los intereses comunes. Segun el Articulo 253:
los municipios podran constituir asociaciones y federaciones para la administracion de intereses comunes.

Italia: El articulo 30, apartado 1 del TUEL establece que “para desarrollar de forma coordinada funciones y servicios determinados, los entes locales
pueden firmar convenios entre ellos”.

Alemania: Articulo 28: Unién de municipios: Gemeindeverbénde con derecho de autonomia Articulo 28.1: Kreise.

Francia:CGCT - L.5212-1: Syndicatsintercommunaux: gestion conjunta de funciones administrativas CGCT - L.5210-1: Ftablissementpublic de coopéra-
tionintercommunale: agrupaciones de municipios.
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Descentralizacion por asociatividad territorial, nueva
tendencia territorial en Colombia. Esquemas asociativos

La Ley 1454 de 2011 o LOQOT estuvo centrada en impulsar la asociatividad territorial, esto es, di-
versas alianzas estratégicas de entidades territoriales con miras a lograr el desarrollo autonomo 'y
autosostenible de las comunidades, cuyo gran objetivo es producir economias de escala, generar
sinergias y alianzas competitivas, que no impliquen una reestructuracion del Estado ni su institu-
cionalizacion, sino procesos complementarios para apoyar y fomentar las instituciones existentes.

2 ]
Asociaciaciones de ET +Dos omas ET: Departamentos, distritos especiales municipios, Areas metropolitanas
art - Municipios, Departamentos, * Mediante Convenio o contrato - PLAN
distritos, Areas metropolitanas + Finalidad: prestar servicios publicos, administrar, ejecutar obras publicas, planificar...

+*Dos o mas ET: Municipios contiguos de un mismo departamento

* Creadas por ordenanza previa autorizacicion de concejos

+ Su finalizacién no genera cargos al PNG, SGP,SGR

« Propositos: pOrganizar prestacion de servicios publicos, ejecutar obras regionales

Regiones de planeacion + Formadas por asiciaciones de de ET
y de Gestion + Actuar como bancos de proyectos de inversién de impacto regional

Provincia administrativas
y de planificacion - PAP -

-RPG - * Planearan y ejcutaran los recursos del Fondo de desarrollo Regional

* Dos o0 mas departamentos paa promover el desarrollo regional la inversion
y la competitividad

+ Contaran con cocejos reginales Administrativos y de planificacion

+ Se financiara con aportes de la ET e incentivos del Gobierno Nacional
segun indicadores de sostenibilidad fiscal

* Debe ser contiguo

Regiones administrativas
y de planificacion - RAP -

[
3 l
A

Esquemas

Asociativos

art - Regiones administrativas .
y de planificacion - RAPE - * Bogota, C/marcay los deparatmentos contiguos a este

LEY 14-54 DE 2011

deﬁnldos + Cuentan con personeria juridica autonomiay patrimonio propio
en |a LOOT art - Regionescomo entidad territorial + La RAP podra transformarse en Region Entidad Territorial Art 307 CN.
Asociaciaciones de + Para diseiar y ejecutarprogramas de proteccion ambiental y en especial
las Corporaciones en cuidado de las zonas productoras de agua y programas de mitigancion
art- Auténolr)nas Reginales de riesgo, las CAR podra hacer inversion por fuera de su jurisdiccion y declarar
9 areas protegidas
art - Sllanzas"Esérateglc_as de + Se podran conformar alianzas estartegicas de order econéminco entre ET
c::al:;?seos frc::t?r?;coos y con paises vecinos y fronterizos
Alianzas Estratégicas * Municipos o contiguos de diferentes departamentos o departamentos no
art - de orden contiguos con el fin de comercilizar ss biene y servicios a nivel nacional e internacional
economico

llustracion 8: Esquemas Asociativos definidos en la LOOT

Fuente:
DNP.https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/DEFINICI%C3%93N%20LEGAL%20Y %20FUN-
CIONAL%20DE%20L0OS%20ESQUEMAS%20ASOCIATIVOS%20DE%20ENTIDADES%20TERRITORIALES%20EN%20
COLOMBIA .pdf

Reino Unido: Public Sector Consortium, Joint Committees, Public Private Partnership, Community Interest Company, Joint Venture, Partnering Contract.
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Interesante clasificacion realizada por Covilla, sobre los esquemas asociativos referenciados en la
Ley 1454 de 2011, los cuales se pueden clasificar en tres categorias: "asociaciones de entidades
territoriales, entidades administrativas supraterritoriales y una estructura administrativa entre dife-
rentes niveles territoriales, atendiendo su composicion” (p. 261).

En la primera categoria ubica a las asociaciones de municipios, asociaciones de distritos especiales
y asociaciones departamentales, segun Covilla, estas “operan en un mismo nivel territorial. Por ello
la figura que se crea no tiene vocacion de supraterritorialidad, sino de acuerdo entre las entidades
del mismo nivel” (p. 261).

La segunda o entidades administrativas supraterritoriales, caracterizadas por:

“constituir un nivel de organizacién administrativa superior de las entidades territoriales
que las conforman. En esa medida, las provincias administrativas y de planificacién y las
areas metropolitanas se encuentran en un nivel administrativo superior al de los municipios,
y las regiones administrativas y de planificacion se hallan en uno superior al de los departa-
mentos. (...) La clasificacion que en este trabajo se hace va en esa misma direccidn, puesto
que estas entidades administrativas supraterritoriales son mas “sélidas" y con vocacion
de permanencia que las asociaciones de entidades territoriales que se pueden constituir
para propdsitos particulares. Sin embargo, la Unica referencia juridica expresa a esta supra
territorialidad, por lo menos en cuanto a jerarquia normativa, la contiene el articulo 32 de la
Ley 1625 de 2013 que sefala que los acuerdos y decretos metropolitanos se encuentran en
un nivel superior al de los dictados por los municipios, por lo que, en principio, respecto de
las otras dos entidades administrativas no existe expresamente tal superioridad normativa"
(p. 264).

Y en la tercera categoria, estarian otros tipos de asociaciones territoriales consagradas en la LOOT:
Asociaciones de areas metropolitanas, alianzas estratégicas de orden econdmico, esquemas aso-
ciativos fronterizos y asociacion de entidades territoriales.

Region administrativa y de planificacion

La Ley 1454 de 2011 reglamento, de forma inicial, el articulo 306 de la Constitucion Politica; esto
es, la region administrativa y de planificacion y, de paso, la figura de la RAPE. La reglamentacion de
esta modalidad de asociatividad territorial fue de bajo vuelo, en consideracion a los mejoramientos
institucionales y fiscales que tuvo la figura de las areas metropolitanas en la Ultima Ley organica
(Ley 1625 de 2013) y de lo esperado en manera de impulso regional para Colombia. Estas limitacio-
nes se pretendieron superar posteriormente con la expedicion de la Ley de regiones o Ley 1962 de
2019 que ademas de definir esta figura de asociatividad territorial, identifico la figura de los hechos
regionales, esto es:
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Art. 30. Hecho Regional. Es un fenémeno territorial que por su naturaleza poblacional y es-
pacial trasciende las escalas de gobierno local y departamental en materias de competen-
cias, inversion, planeacion y ejecucion de proyectos, requiriendo una atencién conjunta para
que las acciones que se desarrollen sean eficientes y efectivas, y conduzcan al desarrollo
integral de laregién. Los hechos regionales son declarados por la respectiva Junta directiva
de las Regiones Administrativas y de planificacion (RAP), o la Junta regional de las Regiones
como Entidad Territorial (RET). (Ley 1962 de 2019)

Esta misma Ley, hablo del mecanismo de creacion de esta modalidad de asociacion territorial a
partir de la autorizacion de sus Asambleas Departamentales, el previo concepto de la Comision de
Ordenamiento Territorial del Senado y la celebracion del correspondiente convenio entre goberna-
dores de dos 0 mas departamentos. Al definir los hechos regionales, sefialo sus funciones y amplid
el abanico de financiacion, derogando la limitacion de recursos establecida de forma inicial por la
Ley 1454 de 2011. Segun la nueva normativa, las RAP - RAPE o regiones administrativas y de plani-
flcacion, se financiaran con los propios recursos de que dispongan las entidades territoriales que la
conforman, los recursos provenientes del crédito publico, cofinanciacion del Presupuesto General
de la Nacion y de otras fuentes de financiacion territorial, las donaciones en su favor y los demas
que considere la Ley. Ademas, la misma normativa sefiala la posibilidad de que el gobierno pueda
asignar una partida en las leyes del Presupuesto General de la Nacion anual, que tenga como obje-
tivo la correspondiente financiacion de proyectos de inversion.

Las posibles regiones como entidades territoriales o0 como otro nivel intermedio de gobierno, tu-
vieron que esperar casi treinta anos para ver su precaria reglamentacion en una Ley organica. Hoy
caminan y con dificultades algunas regiones administrativas y de planificacion, paso previo para la
configuracion de la region como entidad territorial (de la RAP a la RET).

Es importante recordar, que el modelo territorial de 19971 previo un proceso de regionalizacion lento,
esto es, de regiones administrativas y de planificacion (RAP - art. 306) a regiones como entidades
territoriales (RET - art- 307). De hecho, solamente hasta la Ley 1454 de 2011 o Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, se hablo, en el marco de la asociatividad territorial, de la figura de la region
administrativa y de planificacion (RAP), por cierto, bastante mermada, tanto en los aspectos institu-
cionales como en los econdmicos. Situacion aparentemente superada con la expedicion de la Ley
1962 de 2019.

Con este panorama y el precario impulso dado por la Ley 1454 de 2011 o LOOT, hoy Colombia
presenta un listado de regiones administrativas y de planificacion (RAP) con futura vocacion de
entidad territorial, como lo dispone la Ley 1962 de 2019: Region Administrativa de Planificacion
Especial: Region Central; Region Administrativa de Planificacion: Caribe; Region Administrativa de
Planificacion: Eje cafetero, y, Region Administrativa de Planificacion: Pacifico. En proceso de crea-
cion la Region Administrativa de Planificacion: Cordoba - Noroccidente, la Region Administrativa de
Planificacion: Gran Santander y Region Administrativa de Planificacion: Amazonas.

La nueva Ley de regiones doto a esta instancia de asociatividad de algunos recursos significativos
(este era uno de sus grandes problemas y limitaciones), identificé el concepto de hecho regional y
el papel que deben realizar, sin duda avances, frente al cantinflesco panorama que tenia la figura
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en la Ley 1454 de 2011. En cualquier caso, en logica de planificacion o en el futuro escenario de
entidad territorial, una figura que aun debe hacer un recorrido complejo en la frustrada pretension
regionalista del Estado unitario colombiano.

En la misma linea, la nueva Ley de regiones establece los requisitos para la conversion de la RAP
en RET o de la region administrativa y de planificacion en region como entidad territorial, muy a
tono con el articulo 307 de la Constitucion Politica, pero muy lejano del papel y de la autonomia
territorial que establece para las entidades territoriales el articulo 287 del texto politico. En otras
palabras, existe la posibilidad de creacion de una nueva entidad territorial, pero de menor vuelo en
comparacion con las atribuciones o nivel de autonomia del que disfrutan las demas divisiones po-
litico-administrativas en Colombia.

De hecho, esta nueva Ley de regiones por lo menos avanzo frente al vergonzoso articulo 36 de la
Ley 1454 de 2011, que apenas mencionaba una futura Ley que estableciera las condiciones para la
transformacion de RAP en RET.

Segun el articulo 9° de Ley 1962 de 2019, la RAP-RAPE se puede convertir en RET, conforme los
siguientes requisitos:

1. Solicitud formulada por los departamentos que conforman la Region Administrativa y de Pla-
nificacion (RAP), y por los departamentos y el Distrito de Bogota en el caso de la Regién Adminis-
trativa y de Planeacion Especial (RAPE), a través de sus gobernadores y alcaldes, respectivamente,
avalada mediante ordenanza por las respectivas Asambleas Departamentales y del Concejo Distri-
tal en el caso de Bogota por pertenecer a la region administrativa y de planeacion especial (RAP-E).

2. Contar con un documento técnico de soporte, el cual debera contener como minimo:

* Diagnostico y analisis de las dimensiones técnicas que justifiquen su conversion a Entidad
Territorial, y las dimensiones organicas y arreglos institucionales con los que se daria su par
ticipacion dentro del Sistema Territorial colombiano en materia de competencias, funciones
Yy recursos.

* Propuesta y hoja de ruta para adelantar su proceso de conversion, con las acciones que de
sarrollara en cada plazo, en funcion de los hechos regionales previamente definidos.

« La solicitud debera ser presentada al Congreso de la Republica, acompafiada del proyecto de
Ley respectivo.

3. LaRegion Administrativa y de Planificacion (RAP) debe haber funcionado como tal al menos
durante cinco (5) afos.

4. Concepto previo de la Comision de Ordenamiento Territorial.

5. Ladecision tomada por el Congreso se sometera en cada caso a referendo de los ciudadanos
de los departamentos que conforman la region. (Ley 1962, 2019)
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La misma normativa organica establece los mismos recursos y las mismas limitaciones de finan-
ciacion dadas para la Region Administrativa y de Planificacion.

Asi como estan las cosas, estas regiones tendran que caminar mucho en Colombia para lograr una
verdadera consolidacion institucional. En todo caso, estas instancias de asociatividad territorial han
tenido mas dificultades que oportunidades en el marco de un modelo territorial que alin no vislum-
bra el papel trascendental de estos niveles intermedios de gobierno y del proceso de regionalizacion
para Colombia. (Tuiran, 2019).

Nucleos urbanos y areas metropolitanas

La Constitucion Politica de 1991 reitera la figura de las areas metropolitanas y confia en una Ley
organica su correspondiente reglamentacion. Anota la Constitucion en su articulo 319:

Cuando dos 0 mas municipios tengan relaciones econémicas, sociales y fisicas, que den al
conjunto caracteristicas de un area metropolitana, podran organizarse como entidad admi-
nistrativa encargada de programar y coordinar el desarrollo armoénico e integrado del terri-
torio colocado bajo su autoridad; racionalizar la prestacion de los servicios publicos a cargo
de quienes la integran, y, si es del caso, prestar en comun algunos de ellos; y ejecutar obras
de interés metropolitano.

La Ley de ordenamiento territorial adoptara para las areas metropolitanas un régimen ad-
ministrativo y fiscal de caracter especial; garantizara que en sus érganos de administracion
tengan adecuada participacion las respectivas autoridades municipales; y sefalara la forma
de convocar y realizar las consultas populares que decidan la vinculacién de los municipios.

Cumplida la consulta popular, los respectivos alcaldes y los concejos municipales, protoco-
lizaran la conformacion del area y definiran sus atribuciones, financiacién y autoridades, de
acuerdo con la Ley.

Las areas metropolitanas podran convertirse en distritos conforme a la Ley.

La Ley 1625 de 2013 las identifica como entidades administrativas de derecho publico, integradas
conforme lo sefiala la Constitucion, por un conjunto de dos o mas municipios (de un mismo de-
partamento o por municipios pertenecientes a varios departamentos) vinculados a un municipio
nucleo (en principio, capital de departamento o el municipio que tenga en primer término mayor ca-
tegoria) por hechos metropolitanos e interrelaciones territoriales en lo ambiental, econémico, social,
demografico, cultural, tecnologico, entre otros. La finalidad de este esquema asociativo esta dada
en la busqueda del desarrollo sustentable, desarrollo humano, ejecucion de obras de infraestructura
vial y proyectos de interés social, ordenamiento territorial y prestacion de servicios publicos.
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Como entidades administrativas de derecho publico, cuentan con personeria juridica, autonomia
administrativa, patrimonio propio y régimen administrativo y fiscal especial.

La Ley establece un listado de competencias y de funciones de esta figura de asociatividad territo-
rial. Sobre estas Ultimas, por ejemplo, la identificacion de los hechos metropolitanos; la formulacion
y adopcion del plan integral de desarrollo metropolitano; la formulacion del plan estratégico metro-
politano de ordenamiento territorial; la coordinacion en su respectivo territorio del Sistema Nacional
de Vivienda Interés Social y la adopcion de politicas para el desarrollo del programa metropoli-
tano de vivienda; la coordinacion, racionalizacion y gestion de los servicios publicos de caracter
metropolitano a manera de subsidiariedad; el ejercicio de funciones y competencias en materia
ambiental; la suscripcion de contratos o convenios plan; la ejecucion de obras; movilidad regional,
autoridad de transporte publico y muchas mas, incluidas las que sean atribuidas por disposicion
legal o delegacion.

Como se puede observar el listado de competencias y funciones es generoso e incluso pueden
coordinar en logica de supra territorialidad a las entidades que la constituyen en algunos aspectos
concretos y de necesaria armonizacion. Los planes de desarrollo deben estar en sintonia con el
nacional. En todo caso, un modelo especial de asociatividad que tiene mayor importancia que el
regional o el local en tema competencial y de recursos. Incluso, al igual que el regional, tienen vo-
cacion de mutacion en entidad territorial o de distrito metropolitano, tal como lo anota el articulo 36
de la normativa organica.

Su creacion, conforme lo previsto por la Constitucion y su correspondiente reglamentacion, tal
como lo establece el articulo 8° de la Ley. Se resalta el tema democratico o politico, en tanto, se
hace necesaria la mayoria de los votos de cada uno de los municipios interesados en la creacion
del area metropolitana y que la participacion ciudadana corresponda al menos a la cuarta parte
de la poblacion registrada en el respectivo censo electoral. Protocolizacion en la notaria primera e
incluso conceptos de la Comision de Ordenamiento Territorial del Senado y de la Camara sobre la
conveniencia, oportunidad y demas aspectos relevantes sobre la construccion del area.

Sin duda, uno de los grandes avances de esta normativa, ademas de competencias, funciones, or-
ganizacion, definicion del concepto de hecho metropolitano, esto es, aquellos fendomenos economi-
cos, sociales, tecnoldgicos, ambientales, fisicos, culturales, territoriales, politicos o administrativos
que afecten o impacten de manera simultanea a los municipios que integran el area metropolitana,
es el componente fiscal o el musculo financiero para hacerla viable o posible. Aspecto del que ado-
lecen la mayoria de los esquemas asociativos territoriales.

En materia fiscal esta norma organica sefiala que el area metropolitana tendra un patrimonio y
rentas, constituido por:

a. El producto de la sobretasa del dos por mil (2 X 1.000) sobre el avalto catastral de
los inmuebles ubicados en la jurisdiccion de la respectiva area metropolitana, de con-
formidad con el articulo 317 de la Constitucion Politica;

b. El porcentaje de los aportes de participacion con destino a la financiacion de las
fuciones de las areas metropolitanas que establezcan los acuerdos municipales, de
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conformidad con el articulo 25 de la Ley 1454 de 2017,

c. Las contribuciones, tasas, derechos, tarifas y multas por concepto del uso y apro-
vechamiento de los recursos naturales renovables;

d. Las sumas recaudadas por concepto de la contribucion de valorizacion por la eje-
cucion de obras de caracter metropolitano;

e. Losrecursos provenientes de tasas, tarifas, derechos, multas o permisos que per-
ciba en ejercicio de la autoridad de transporte, u otras autoridades que le hayan sido
otorgadas o reconocidas;

f. Las partidas presupuestarias que se destinen para el area metropolitana en los
presupuestos nacionales, departamentales, distritales, municipales o de las entidades
descentralizadas del orden nacional, departamental, distrital o municipal,

g. Elproducto del rendimiento del patrimonio o de la enajenacion de sus bienes;
h. Los recursos que establezcan las leyes, ordenanzas y acuerdos;

i. Las donaciones que reciban de entidades publicas o privadas;

J-  Las sumas que reciban por la prestacion de servicios;

k. Transferencias del sector eléctrico cuando a ello hubiere lugar;

I.  Los ingresos que reciba en desarrollo de proyectos y contratos de concesion,

m. Los recursos provenientes de la participacion en plusvalia que se genere por la
ejecucion de obras que adelanten las areas metropolitanas, segun los planes integrales
de desarrollo metropolitano y de conformidad con las leyes vigentes;

En todo lo demas, se observa una apuesta institucional por este mecanismo de asociatividad en el
ambito urbano y regional.

Finalmente, hay que sefialar que el Articulo 15 de la Ley 1454 de 2011, también hace referencia a
la figura de las Asociaciones de las Areas Metropolitanas. Dos 0 mas Areas Metropolitanas de un
mismo departamento o de varios departamentos, podran asociarse para organizar conjuntamente
las mismas funciones sefaladas para la mayoria de los esquemas, esto es, prestacion de servicios
publicos, la ejecucion de obras de ambito regional y el cumplimiento de funciones administrativas
propias. Dicha asociacion debera llevarse a cabo mediante un convenio o contrato-plan suscrito
por los directores de las areas metropolitanas respectivas, previamente autorizacion de sus corres-
pondientes juntas metropolitanas.
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También se anota que el convenio o contrato-plan se asimilara para los efectos legales a un con-
venio interadministrativo, en el cual se estableceran las competencias especificas para delegar o
transferir entre las distintas entidades territoriales, segun el ambito de su objeto.

Provincias administrativas y de planificacion PAP

Se hace referencia a las provincias administrativas y de planificacion, un esquema creado en la
Ley 1454 de 2011. Por lo tanto, entidades administrativas diferentes a las sefialadas en el listado de
entidades territoriales del articulo 286 de la Constitucion Politica.

La provincia administrativa o de planificacion PAP es definida por la normativa organica como la
union de dos o mas municipios geograficamente contiguos de un mismo departamento, consti-
tuidas mediante ordenanza por solicitud de los alcaldes municipales, los gobernadores o del diez
por ciento (10%) de los ciudadanos que componen el censo electoral de los respectivos municipios,
con el proposito de organizar conjuntamente, tal como lo sefala el articulo 16 de la Ley 1454 de
2011, la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras de ambito regional y la ejecucion de
proyectos de desarrollo integral, asi como la gestion ambiental. La Asamblea sera la responsable
de creacion, previa autorizacion de los Concejos Municipales.

Para su financiacion deberan tener en cuenta los parametros de la Ley 617 de 2000y 819 de 2003y,
tal como se reitera en la norma organica, para la mayoria de los esquemas municipales, aquellas no
generaran cargos ni al presupuesto General de la Nacion, ni al Sistema General de Participaciones,
ni al Sistema General de Regalias.

Algunos aportes sobre la naturaleza juridica de las asociaciones municipales

La Ley 136 de 1994 sefiala que dos 0 mas municipios de uno o mas departamentos, se podran
asociar tanto para la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras o el cumplimiento de
funciones administrativas, como para el impulso del desarrollo integral de sus territorios y la cola-
boracion en la ejecucion de obras publicas. Dicho texto reitera que son entidades administrativas
de derecho publico con personeria juridica y patrimonio propio e independiente de los entes que las
conforman, regidas por sus propios estatutos y acreedoras para el desarrollo de sus objetivos de
los mismos derechos, privilegios, exenciones, y prerrogativas otorgadas por la Ley a los municipios.

En esta norma solamente se habla de asociaciones voluntarias y se suprime el concepto de obli-
gatorias. Dicha voluntariedad surge a partir de la firma de un convenio, previa autorizacion de sus
respectivos Concejos. En todo caso, un instrumento en donde queden claros los estatutos, el ob-
jeto, el tiempo por el cual se pactan, los érganos de administracion y de representacion legal. La
asociatividad no mengua el principio de la autonomia territorial de los municipios asociados, eso
si se reitera que estan obligados a cumplir los estatutos, reglamentos y decisiones adoptadas por
las directivas.

La organizacion responde a una estructura societaria, es decir que los érganos que las componen
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son la asamblea general de socios, la junta directiva y el director ejecutivo encargado de la repre-
sentacion legal de la persona juridica.

Esta figura administrativa, también encuentra sustento en la Ley 489 de 1998 mediante la cual se
dictaron normas sobre la organizacion y el funcionamiento de las entidades del orden nacional;
sin embargo, y tal como lo reitera el Consejo de Estado, “el legislador al establecer el ambito de su
aplicacion y el régimen de las entidades descentralizadas, hace extensiva a las territoriales la apli-
cacion de las reglas relativas a los principios de la funcion administrativa, sobre las caracteristicas
y régimen de ellas.”

Asi se pronunci¢ el Consejo de Estado sobre su categoria de entidad descentralizada indirecta:

“En virtud de lo anterior, la Sala considera que las entidades territoriales, mediante la figura
de la asociacion prevista en el articulo 95 de la Ley 489, pueden conformar con la categoria
de entidades descentralizadas indirectas, entidades cuya naturaleza juridica sea la de per-
sonas juridicas sin animo de lucro” (Consejo de Estado, Sala de consulta y servicio civil, C.E.
1291 de 2000).

Con respecto al régimen juridico aplicable la misma sentencia afirmo lo siguiente:

“El régimen legal aplicable a las personas juridicas sin animo de lucro conformadas por la
asociacion exclusiva de entidades publicas, es el previsto en el Cédigo Civil para ese tipo de
entidades, y en general en el Derecho Privado, salvo en lo concerniente a las materias expre-
samente sefialadas por la Corte Constitucional, esto es, el ejercicio de potestades publicas,
régimen de los actos unilaterales, contratacion, controles y responsabilidad, que estan so-
metidas al derecho publico." (Consejo de Estado, Sala de consulta y servicio civil, C.E. 1291
de 2000).

A su vez, La Corte Constitucional se pronuncio al respecto en Sentencia C-671 de 1999:

“[..] Las caracteristicas de persona juridica sin animo de lucro y la sujecién al derecho civil
se entienden sin perjuicio de los principios y reglas especiales propios de la funcién ad-
ministrativa establecidos en el articulo 209 de la Constitucién, que para el derecho civil y
normas complementarias no resultan de aplicacion estricta e imperativa.” (Corte Constitu-
cional. Sentencia C-671/99)

Aunqgue la voluntariedad es la regla de constitucion de asociaciones territoriales, es importante
anotar que el articulo 19 de la Ley 617 de 2000 establece que cuando los municipios incumplan los
limites de gastos de funcionamiento sefnalados en la respectiva Ley, deberan adelantar durante una
vigencia un programa de saneamiento fiscal. Si a la finalizacion de dicho programa, el municipio no
ha cumplido los limites establecidos, la Oficina de Planeacion Departamental o el organismo que
haga sus veces, sometera a consideracion del Gobernador y de la Asamblea un informe sobre la
situacion financiera del municipio, con miras a que dicha corporacion publica ordene la adopcion de
un nuevo plan de ajuste, modalidades especiales de contratacion y la asociacion con otros munici-

pios para la prestacion de |os servicios a su cargo, la ejecucion de obras o el cumplimiento de sus
funciones administrativas. Nuevamente transcurrido el término sefalado por la corporacion sin la

&
ifhy

FEDERACION u'M ios Visibl g
= - \@, COLOMBIANA A‘“paﬂﬁg'%z'g' es 45

DE MUNICIPIOS R|N6E

Unién Europea

49



50

Las Asociaciones de Municipios:
Reto para el Desarrollo Territorial
Agenda estratégica para los gobiernos locales

superacion de las metas, la Asamblea podra determinar la fusién del municipio, a iniciativa del Gobernador.
Por otra parte, el Articulo 88 de la Ley 715 de 2001 sefala que "las entidades territoriales podran
suscribir convenios de asociacion con objeto de adelantar acciones de propdsito comun, para la
prestacion de servicios, para la realizacion de proyectos de inversion, en cumplimiento de las fun-
ciones asignadas o para la realizacion de actividades administrativas. La ejecucion de dichos con-
venios para la prestacion conjunta de los servicios correspondientes debera garantizar la disminu-
cion de los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales asociadas y la racionalizacion
de los procesos administrativos". La obligatoriedad se sefiala para el tiempo en que debe durar la
prestacion de servicios asociada, esto es, no menor de cinco anos “durante los cuales la gestion,
administracion y prestacion de los servicios, estara a cargo de una unidad administrativa sin per-
soneria juridica con jurisdiccion interterritorial”.

No se puede finalizar este recorrido juridico sin la nueva redaccion que trae el articulo 14 de la nueva
LOOT, sobre la definicion del esquema asociativo municipal, asi:

Dos 0 mas municipios de un mismo departamento o de varios departamentos, podran aso-
ciarse administrativa y politicamente para organizar conjuntamente la prestacion de ser-
vicios publicos, la ejecucion de obras de ambito regional y el cumplimiento de funciones
administrativas propias, mediante convenio o contrato-plan suscrito por los alcaldes res-
pectivos, previamente autorizados por los Concejos Municipales o Distritales y para el ejer-
cicio de competencias concertadas entre si en un marco de accién que integre sus respec-
tivos planes de desarrollo en un modelo de planificacién integral conjunto.

Hay que reiterar que la norma organica las identifica como entidades administrativas de derecho
publico, con personeria juridica y patrimonio propio e independiente de los entes que la conforman.
Igualmente, que ninguna de ellas podra generar gastos de funcionamiento adicionales con cargo a
su presupuesto o al presupuesto general de la Nacion, ni incrementar la planta burocratica de las
respectivas entidades que la conforman.

Otros mecanismos de asociatividad territorial de la Ley 1454 de 2011:
Asociaciones de departamentos y asociaciones de distritos especiales

Asociaciones de dos niveles distintos. La asociacion de departamentos, tal como esta estipulada
(Articulo 12 de la Ley 1454 de 2011) se diferencia plenamente de la region administrativa y de pla-
nificacion, por cuanto no tiene vocacion de entidad territorial y no requiere de todos los requisitos
previstos para la creacion de la RAP. Se trata de esquema asociativo entre dos 0 mas departamen-
tos para la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras de ambito regional y el cumpli-
miento de funciones administrativas propias, mediante convenio o contrato-plan suscrito por los
gobernadores respectivos, previamente autorizados por las asambleas departamentales y para el
gjercicio de competencias concertadas entre si en un marco de accion que integre sus respectivos
planes de desarrollo en un modelo de planificacién integral conjunto (se sigue la letra del articulo).

Por su parte, la asociacion de Distritos Especiales se lleva a cabo para los mismos fines sefalados
para la asociacion de departamentos y mediante el mismo instrumento de creacion (Articulo 13 de
la Ley 1454 de 2011). El respectivo convenio o contrato-plan debera configurar un modelo de desa-
rrollo y planificacion integral conjunto que sera suscrito por los Alcaldes Mayores de cada Distrito,
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previamente autorizados por sus respectivos Concejos y estara enmarcado en un plan de accion
de mediano plazo.

Estos dos esquemas de asociatividad son entidades de derecho publico, con personeria juridica 'y
patrimonio propio e independiente de las entidades que los conforman. Igualmente, tienen serias
limitaciones fiscales, esto es, no pueden generar gastos de funcionamiento adicionales con cargo al
presupuesto general dela NaC|on ni incrementar la planta burocratica de las respectivas entidades
que las conforman.

¢Y la Region Metropolitana de Bogota - Cundinamarca?

Tema de actual discusion es el Acto Legislativo 02 de 2020, por medio del cual se modifica el articu-
lo 325 de la Constitucion Politica de 1991 y se dictaron otras disposiciones. El anterior articulo 325
hablaba de la posibilidad de creacion del area metropolitana de Bogota con los municipios circun-
VEeCINos y una region con otras entidades territoriales de caracter departamental.

Conforme la letra del nuevo articulo 325 de la Constitucion Politica se cre¢ la region metropolitana
de Bogota - Cundinamarca como una entidad administrativa de asociatividad regional de régimen
especial, cuyo objeto esta dado en garantizar la ejecucion de planes y programas de desarrollo
sostenible y la prestacion oportuna y eficiente de los servicios a su cargo. Dicha asociacion se
puede constituir entre el Distrito Capital, la Gobernacion del departamento y los municipios de Cun-
dinamarca cuando existan los hechos de region metropolitana que permitan o inviten a la alianza o
mancomunidad estratégica.

Este esquema asociativo también tendra vocacion supraterritorial, en tanto el mismo articulo se-
fala que las decisiones de la Region Metropolitana tendran jerarquia sobre las del Distrito, las de
los municipios y las del departamento en los temas objeto de su creacion. Sin embargo, reitera el
principio de autonomia territorial para las entidades territoriales que la conforman y la no incor-
poracion de los municipios con el Distrito Capital. En todo caso, el Concejo Distrital y la Asamblea
Departamental deberan autorizar el ingreso de Bogota y el Departamento a la Region Metropolitana
de Bogota - Cundinamarca. ;Y los Concejos Municipales?

Finalmente, sera una Ley organica la que debera reglamentar esta nueva figura asociativa, parti-
cipacion y consulta popular, que se supone reiterara los minimos exigidos para la creacion de un
area metropolitana en la Ley 1625 de 2013y los avances y las bondades que trae esta normativa en
varios aspectos, incluso los de caracter fiscal.

En cualquier caso, no podra afectarse el principio de autonomia territorial (Articulo 287 de la Consti-
tucion Politica), para los municipios asociados. Asi la nueva Ley organica debera establecer un sis-
tema de toma de decisiones democratico y de igualdad, entre otros, por la eliminacion de la figura
del municipio nucleoy del no derecho al veto. Organizacion, administracion, hechos metropolitanos,
competencias, funciones, mecanismos de financiacion, participacion, delegacion, relacion con la
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca - CAR, control politico de las corporaciones
politico-administrativas de los municipios que la integran, entre otros aspectos, seran objeto de la
nueva normativa organica. Por supuesto, también debera contemplar la relacion de esta Region
Metropolitana con la Region Administrativa y de Planificacion - RAPE (esquema asociativo confor-
mado por Bogota, Cundinamarca, Boyaca, Meta y Tolima) que lleva un importante recorrido y que

X7
T4

Ay
FEDERACION A

Mumm |osV|s|b\es b A

= \@, COLOMBIANA parals s
Unién Europea DE MUNICIPIOS RINDE

51



52

Las Asociaciones de Municipios:
Reto para el Desarrollo Territorial
Agenda estratégica para los gobiernos locales

hace parte de una escala mayor en materia de asociatividad, en el marco de la Region Administra-
tiva y de Planificacion (Articulo 306 de la Constitucion Politica).
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Desarrollo de la asociatividad y experiencias nacionales e

internacionales?®

La asociatividad y el desarrollo territorial

Los arreglos territoriales de los Estados modernos com-
parten un elemento en comun: la identificacion de los
niveles locales como la unidad basica de la division po-
litico-administrativa del territorio, independientemente
de que se trate de estructuras de Estado unitarias o fe-
derales. Basta con mencionar que los paises miembros
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE)® registran un total 132.287 entidades
del orden municipal frente a 4.000 entidades del nivel in-
termedio o 519 del orden regional o federal (OECD, 2018,
pag. 3). Mas aun, en un estudio sobre los niveles subna-
cionales de gobierno en el mundo, realizado por la red
de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos- CGLU™ (UCLG
por sus siglas en inglés), de 101 paises estudiados, 31 re-
portaron que el Unico nivel subnacional de gobierno era el
municipal (OECD/UCLG, 2016, pag. 13).

Asi pues, se trata del nivel de gobierno considerado como
el pilar de la organizacion territorial por cuanto es la uni-
dad responsable de garantizar la provision de los gené-
ricamente llamados servicios comunitarios, es decir,
del gran abanico de las competencia relacionadas con
el bienestar de la poblacion: educacion basica, vivienda,
salud preventiva, redes de prestacion de servicios pu-
blicos domiciliarios, manejo de residuos solidos, orden
publico, servicios sociales (atencion a poblaciones vul-
nerables, atencion a la familia, focalizacion de subsidios),
recreacion, transporte publico, servicios administrativos,
proteccion del medio ambiente, participacion ciudadana,
planeacion urbana y desarrollo econémico local, por lis-
tar solo las mas destacadas.

Los gobiernos locales como
unidad basica de la organiza-
cion de los Estados

Los municipios son el pilar de
la organizacion territorial del

Estado por cuanto son titula-
res de aquellas competencias
relacionadas con el bienestar
de la poblacion: servicios so-
ciales, desarrollo econémico
local y apertura de canales
de participacion directa de
los actores comunitarios y
privados de un territorio.

8 Elaborado por Carolina Chica Builes con la con la participacion de: Carlos E. Ronddn, Viviana Barberena, Fabio Velazquez, Mario Fredy Martinez,

Ricardo Agudelo, Liliana Estupifian y Diana Chavarro, miembros de la Asociacion Red de Iniciativas para la Gobernabilidad, la Democracia y el Desarrollo

Territorial — Red Rinde.

9 Para la fecha de la elaboracion del estudio referenciado se tenia un registro de 35 paises miembros.
9 Organizacion Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos. Se trata de la mayor organizacion de gobiernos locales y regionales del mundo.

55

i

FEDERACION u' Municioios Visibl P
= - \@, COLOMBIANA 1‘ para taPaz o &
Unién Europea

DE MUNICIPIOS R|NDE




56

Las Asociaciones de Municipios:
Reto para el Desarrollo Territorial
Agenda estratégica para los gobiernos locales

Para recordar:

La gestion publica local debe
avanzar hacia la comprension
de los territorios funcionales y

debe reconocer a los arreglos
asociativos como herramientas
administrativas al servicio del
adecuado cumplimiento de las
responsabilidades publicas.

La asociatividad es una herra-
mienta de gestion al servicio de
los gobiernos locales, siendo un
medio y no un fin del ordena-
miento territorial.

Colombia no escapa a esta logica, de hecho el articulo 311
de su Constitucion Politica define al municipio como la en-
tidad fundamental de la divisién politico-administrativa del
Estado y le asigna como competencias “prestar los ser-
vicios publicos que determine la Ley, construir las obras
que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de
su territorio, promover la participacion comunitaria, e/ me-
Jjoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir
las demas funciones que le asignen la Constitucion y las
leyes”. Es decir, los municipios son la piedra angular del de-
sarrollo social y en ellos recaen las obligaciones del Estado
mas proximas al ciudadano, las cuales abarcan no solo la
habilitacion de infraestructuras fisicas y de servicios socia-
les, sino también las condiciones de entorno relacionadas
con la sostenibilidad socioambiental y la promocién del de-
sarrollo econémico en sus territorios.

Ahora bien, los territorios se comportan como un siste-
ma complejo por cuanto funcionan a partir de intrincadas
relaciones e interdependencias que ocurren entre ellos
mismos. De hecho, seria imposible para las unidades de
gobierno local dar respuesta a sus competencias y obliga-
ciones de manera autarquica, no solo por las exigencias
técnicas, fiscales y administrativas que estas demandan
en territorios bastante heterogéneos', sino también porque
una buena parte de los asuntos locales carece de fronte-
ras administrativas. Piense por ejemplo en las acciones de
conservacion de la cuenca de un rio; o si nos quisiéramos
referir a hechos mas recientes, imagine como seria atender
el control de una epidemia o como administrar el traspor-
te publico masivo en aglomeraciones metropolitanas. Esto
hace que la gestion publica local avance hacia la com-
prension de los territorios funcionales y reconozca a los
arreglos asociativos como herramientas administrativas
al servicio del adecuado cumplimiento de las responsabi-

"Por heterogeneidad no solo se entienden las condiciones geogréficas y de contexto social y econdmico de un territorio, sino también las capacidades
diferenciales de sus estructuras administrativas en términos de disponibilidad de recursos financieros; personal idéneo y suficiente, y recursos operati-
vos (técnicos y tecnoldgicos) para el desempeno de sus actividades.
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lidades publicas.

En este contexto, los territorios funcionales hacen referencia a aquellos espacios geograficos con
una expresion administrativa (asociacion o convenio) para el gjercicio de sus funciones publicas.
Dichos espacios geograficos podrian desarrollar vinculos de caracter operativo bien sea por su
proximidad geografica o porque presentan grados de interdependencia, de mayor o menor inten-
sidad, en materia social, ambiental y econdmica. En este caso, no estamos haciendo alusion a las
regiones funcionales en el sentido propuesto por Rodriguez y Manet(2016) por cuanto su connota-
cion se encuentra mas vinculada a las relaciones que surgen de nucleos urbanos con sus entornos
periféricos. No obstante, queremos emplear la nocion que estos autores desarrollan en materia de
la interdependencia funcional de los territorios y la densidad de flujos entre sus elementos consti-
tutivos. En el presente documento, nuestro interés es el de llamar la atencion sobre la organizacion
operativa y administrativa que se deriva de reconocer vinculos funcionales entre diferentes entida-
des territoriales del orden local.

Para ilustrar lo anterior, regresemos al caso de los paises de la OCDE. El abultado nimero de peque-
Aas unidades de gobierno local es posible gracias a la existencia de arreglos asociativos que abren
las posibilidades de generar economias de escala, lograr economias de alcance, o simplemente,
superar debilidades administrativas que impiden el adecuado manejo de una responsabilidad local.
Por citar solo un ejemplo, en el ordenamiento territorial aleman "algunas leyes estatales contem-
plan la posibilidad de crear no sélo asociaciones voluntarias de municipios, sino también otras de
caracter obligatorio como instrumentos de las administraciones locales para su adecuado funcio-
namiento” (Amador, 2004, pag. 19).

La asociatividad se convierte entonces en una herramienta de gestion al servicio de los gobiernos
locales, siendo un medio y no un fin del ordenamiento territorial. De acuerdo con el marco norma-
tivo colombiano, en particular la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), los esquemas
asociativos entre entidades territoriales se conciben como:

“un proceso voluntario de conformacion de alianzas estratégicas. Es decir, la asociatividad
es un fendmeno de naturaleza eminentemente voluntaria de las autoridades territoriales.
Para ello, los objetivos para la conformacion de un esquema asociativo comprenden, en-
tre otros, la formulacion, estructuracion y/o ejecucion de proyectos de impacto regional; la
prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras publicas; asi como el desarrollo de
tareas administrativas o de planificacion” (CEI-COT, 2013, pag. 19).
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En Colombia existen instrumentos normativos desde 1976'> que reglamentan el desarrollo de es-
guemas asociativos de orden local. Inicialmente se dio vida a las asociaciones de municipios y
posteriormente, para atender aspectos relacionados con la planificacion del crecimiento urbano, se
reglamentd la creacion de los arreglos metropolitanos (Ley 61 de 1978). La Constitucién Politica de
1991 fue mas alla y habilito figuras administrativas que surgen de la asociatividad, pero con implica-
ciones en el disefio del ordenamiento territorial debido a que crean nuevos niveles de gobierno: las
regiones administrativas y de planeacion (que parten de la asociacion entre departamentos) y las
provincias administrativas y de planeacion (que parten de la asociacion entre municipios), las cua-
les podrian convertirse posteriormente en regiones como entidad territorial y en provincias como
entidad territorial respectivamente.

Aunqgue la Constitucion Politica reconocio a las figuras asociativas y a los niveles intermedios de
gobierno como elementos de la arquitectura del ordenamiento territorial en el pais, su apuesta po-
litica gir6 en torno a la consolidacion de los gobiernos locales como el lugar natural de las expre-
siones ciudadanas y como escuela de formacion democratica. El énfasis municipalista condujo a
relacionar por mucho tiempo al desarrollo territorial con la gestion local y se invisibilizaron a los
arreglos intermedios de gobierno como mecanismos al servicio de dicho desarrollo.

El impetu municipalista de la primera fase de la descentralizacion en Colombia trajo consigo im-
portantes cambios para las autoridades locales y fue sin duda una herramienta efectiva para la
transformacion de la cultura politica y la profundizacion de la democracia. Al mismo tiempo, puso
en evidencia que las enormes brechas en materia de desarrollo y capacidad administrativa de las
entidades municipales demandarian un gran esfuerzo por parte de la nacion, exigiendo hacer efec-
tivos los principios basicos de la descentralizacion: coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

Tras 20 anos de continuo aprendizaje en el marco de la reforma descentralizadora, se reconocio
que el desarrollo local demandaba la adopcion de modelos colaborativos del orden territorial capa-
ces de resolver los cuellos de botella financieros, administrativos, operativos o incluso de la misma
escala de la planeacion dada la naturaleza de algunas competencias sectoriales. En este contexto
se promulgé la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), siendo una apuesta por el fortale-
cimiento de la asociatividad territorial como mecanismo para superar problemas estructurales del
desarrollo subnacional: las profundas brechas regionales.

2 Decreto 1390 de 1976, alli “el gobierno nacional definid las asociaciones de municipios como “...entidades administrativas descentralizadas de de-
recho publico del orden intermunicipal, con personeria juridica y patrimonio propios e independientes de los municipios que las integran, se rigen por
sus propios estatutos y gozan ...de los mismos derechos ...acordados por la Ley a los municipios” (Ayala, 2005). Como lo sefiala Ayala, este concepto se
modificé sutilmente con la expedicion de la Ley 136 de 1994 que las define como ... entidades administrativas de derecho publico, con personeria juri-
dica y patrimonio propio e independiente de los entes que las conforman; se rigen por sus propios estatutos y gozaran para el desarrollo de su objetivo,
de los mismos derechos, privilegios, excepciones y prerrogativas otorgadas por la Ley a los municipios. Los actos de las asociaciones son revisables y
anulables por la jurisdiccion contencioso-administrativa”.
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¢Qué es y para qué sirve la asociatividad territorial?

Los esquemas asociativos son un instrumento para la construccion de alianzas voluntarias entre
entidades territoriales cuyo proposito es aunar esfuerzos para ayudarse a funcionar mejor y mas
eficientemente, logrando economias de escala, articulacion del territorio y un aprovechamiento co-
lectivo de las fortalezas individuales. Administrativamente los esquemas cuentan con personeria
juridica y disponen de un patrimonio autonomo constituido con recursos aportados por las entida-
des que lo integran. Los propositos del arreglo asociativo varian de acuerdo con las necesidades de
los territorios, no obstante, entre las motivaciones identificadas en las disposiciones legales para
su conformacion se encuentran:

Ambiental /

«A provechar ventajas naturales en comun para conservarlos, protegerlos o para desarrollo sostenible.
+ Manejo de cuentas hidrograficas

Economica /

+ Generacion de apuestas productivas y mejoramiento de la productividad regional
* Promocion y desarrollo rural

Urbano regional /

+D esarrollar iniciativas supramunicipales, conectividad y relaciones funcionales.
*P laneacion del desarrollo socioecondmico y armonizacion de los instrumentos de ordenamiento territoria

Sociocultural /

*P roteger y fomentar la cultura, la identidad regional y el rescate de la historia coman.

Politico institucional /

«A provechamiento de recursos ( humanos, tecnicos, financieros) para alcanzar eficiencias en el ejercicio
de sus funciones

+ Mejoramiento en la presentacion de sus servicios a su cargo(e.g. servicios publicos

ejecucion de obras, etc...)

*E structuracion y ejecucion de proyectos de inversion de impacto regional.z

llustracion 9: Materias de los esquemas asociativos contemplados en el marco normativo
Fuente: Elaboracion propia Equipo RINDE con base en DNP, 2018
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Al igual que en otros modelos de ordenamiento territorial, como lo seria el caso peruano, aleman,
espafnol o estadounidense, en el marco institucional colombiano los esquemas asociativos son
arreglos de naturaleza administrativa cuyo proposito es facilitar el adecuado cumplimiento de las
competencias y funciones de las entidades territoriales que los conforman. Se trata de mecanis-
mos de gestion cuyo pragmatismo y claridad al momento de delimitar su alcance geografico, sus
tareas delegadas, sus recursos financieros y humanos disponibles, asi como sus metas de corto
y mediano plazo, se convierten en factores determinantes de las probabilidades de éxito de este
modelo colaborativo.

En su calidad de instrumento al servicio de la buena gestion territorial, los esquemas asociativos
podrian convertirse en importantes herramientas administrativas al servicio del cumplimiento de
las agendas nacionales y globales del desarrollo. En efecto, de acuerdo con la Comision Intersec-
torial de Ordenamiento Territorial de Colombia, “la cohesion territorial y la asociacion de entidades
son medios indispensables para fortalecer la gobernabilidad, la competitividad, la sostenibilidad, la
equidad y la conservacion y uso sostenible del territorio y los servicios de los ecosistemas asocia-
dos al mismo” (CEI-COT, 2013, pag. 11). En este sentido, la asociatividad territorial podria entender-
se como una herramienta para el desarrollo de experiencias de innovacion en la gestion publica
local y regional que contribuyan al logro de las metas de largo plazo fijadas por el gobierno nacional,
las cuales, en su gran mayoria, giran en torno al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible.

Innovar es e aasocatv a

Los ODS apuntan po
0 uc ones ntegra ora

Es una m anera practica, economica y
politica de satisfacer a la poblacién en

25 SERTEES [z CEmEeE. 0DS6: Disponibilidad y gestion sostenible del

aguay el saneamiento.

La administracion publica hoy endia
apunta por estrategias que innoveny
que renueven la manera de gobernar.
Los esquemas asociativos son un
campo por explorar aun.

El m odelo de o rdenamiento territorial
del pais requiere de m unicipios que
sean lideres en su propio desarrollo.

ODS7: Acceso a energias asequibles, fiables,
sostenibles y modernas.

0DS9: Infraestructuras resilientes, industri-
alizacion inclusiva y sostenible, innovacion.
0DS10: Reducir la desigualdad entre paises
y dentro de ellos.

ODS11: Ciudades y asentamientos
humanos inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles.
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Fuente: Elaboracion propia Equipo RINDE
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llustracion 10: Los esquemas asociativos como herramientas de innovacion en la gestion publica
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Modalidades de los esquemas asociativos en Colombia

La Constitucion Politica en su articulo 287 abre la posibilidad a la innovacion administrativa en la
gestion de las competencias del orden territorial por cuanto establece que “las entidades territo-
riales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion
y la Ley". En ese sentido, el legislativo ha desarrollado una gran variedad de instrumentos norma-
tivos contemporaneos que abordan aspectos muy amplios de la gestion publica, los cuales se
encuentran relacionados con las disposiciones sobre el régimen municipal (Ley 136 de 1994 y 1551
de 2012), la definicidn de reglas de la funcién administrativa (Ley 489 de 1998); la creacion de los
Comités de Integracion Territorial (Ley 614 de 2000), las medidas para la racionalizacion del gasto
publico (Ley 617 de 2000) y la definicién de competencias y recursos territoriales (Ley 715 de 2001),
todos ellos incorporaron la posibilidad de emplear arreglos asociativos con el fin de alcanzar eco-
nomias de escala, la generacion de sinergias y el desarrollo de alianzas competitivas, que hagan
mas eficiente y economica la actividad administrativa. Las posibilidades territoriales en materia de
la conformacion de esquemas asociativos se pueden ilustrar de la siguiente manera:

Disposiciones de ordenamiento territorial Escenarios de gestion territorial

Entidades territoriales ] ( ]

Figuras edministrativas del OT
Comités de integracion

Existentes:

- N\ LEE]]
e Figuras con vocacion F|ggras de g?stlon del desarr_ollo Asociacion de CAR
de permanencia en el tiempo y sin vocaciénde permanencia
que inciden en la transformacion en el tiempo

Asociaciones de

del ordenamiento territorial e
municipios

Municipios
Asociaciones de

departamentos Areas metropolitanas

Distritos Areas metropolitanas

Asociaciones de
municipios

Municipios
No adoptadas:
Asociaciones de
Asociaciones de distritos

Regiones como entidad
areas metropolitanas

Regiones administrativas
y de planificacion

LEIGE]

Regiones de planificacion

- estion
Asociaciones de y9

No de sarrolladas: distritos

Distritos

Regiones de planificacion
y gestion

Provincia administrativas
y de planificacion

Provincia como entidad

) Provincia como entidad
territorial

territorial

|\

Entidades territoriales

e Departamentos
indigenas

CPgl LOOT L1g62

llustracion 11: Mapa del ordenamiento territorial y sus arreglos administrativos para la gestion publica territorial
Fuente: Carolina Chica (2019) — Apuntes sobre ordenamiento territorial en Colombia / con base trabajos de la DIRNI - SDP (MIMEOQ)
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Para comenzar, la imagen nos muestra que las figuras administrativas del ordenamiento terri-
torial surgen de arreglos asociativos entre entidades territoriales cuyos niveles de gobierno son
afines entre si, es decir, entre departamentos, entre municipios y entre distritos. En el futuro podrian
entrar en juego otros tipos de entidad territorial que en la actualidad son inexistentes. Es por esta
razén que en el mismo rango de “entidades territoriales” (columna verde) se lista la figura de re-
gion (RET) que si bien ha sido legalmente habilitada (Ley 1962 de 2019), todavia no se registra la
primera de este tipo en el pais. De igual forma, se identifican a la provincia (PET) y a las entidades
territoriales indigenas (ETI), las cuales carecen de desarrollo normativo y, por lo tanto, no tienen
dispuesto su mecanismo de conformacion.

Sobre las figuras administrativas del ordenamiento territorial (ambas columnas en azul) se identifi-
ca un primer grupo relativo a arreglos territoriales con vocacion de permanencia en el tiempo y con
potencial de transformacion del ordenamiento politico-administrativo (columna en azul oscuro). En
dicho grupo se encuentran las areas metropolitanas'® (AM) y las regiones (RAP) y provincias (PAP)
administrativas y de planificacion. Las dos primeras figuras nacen con competencias y funciones
propias y sus asociados pueden delegarles el cumplimiento de materias especificas; cuentan con
fuentes permanentes de financiamiento asignadas por parte de los territorios que las conforman; y,
requieren de la creacion de una estructura administrativa propia para el ejercicio de sus funciones.
Por su naturaleza, presentan la caracteristica de requerir tramites especiales para su conformacion,
los cuales son adicionales a la autorizacion de las corporaciones publicas para que sus mandata-
rios puedan suscribir los respectivos actos administrativos de creacion'® . Por las razones expues-
tas, se les atribuye el calificativo de que tienen vocacion de permanencia en el tiempo. Ahora bien,
cuentan con potencial de transformacion del ordenamiento territorial desde dos puntos de vista:
por un lado, las AM generan determinantes de ordenamiento territorial que deben ser acatados en la
elaboracién de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) municipales'® ; y por otro, por disposi-
ciones legales, las RAP son el requisito previo para aspirar a la creacion de una RET, convirtiéndose
en la practica, en la incubadora de un nuevo nivel de gobierno. Aungue no existen desarrollos nor-
mativos en cuanto a las PAP, es de esperarse que sean idénticos a las RAP, pero en este caso, con
aplicacion en la escala municipal (es por esta razén que se incluyen en el andlisis).

El segundo grupo de los arreglos administrativos del ordenamiento territorial hace referencia a
las figuras de gestion del desarrollo sin vocacion de permanencia en el tiempo (columna en azul
claro). En este caso se identifican las diferentes modalidades asociativas entre entidades territo-
riales y entre los mismos esquemas asociativos, los cuales se encuentran permitidos por la LOOT
y por el conjunto de leyes que contemplan el uso de modelos colaborativos del orden municipal y
departamental. Como su nombre lo indica, se trata de estrategias administrativas para mejorar
la capacidad de gestion de una entidad territorial en el cumplimiento de tareas especificas. Por lo
tanto, a diferencia del primer grupo descrito en el parrafo anterior, en este caso se hace referencia
a arreglos flexibles y con objetivos de desarrollo especificos que soélo requieren de la voluntad
de los asociados (autorizados por sus respectivas corporaciones), no obligan a la conformacion de
aparatos administrativos adicionales y los recursos asignados no adquieren la connotacion de un

3 as AMson un arreglo asociativo entre municipios que comparten estrechas relaciones funcionales y de interdependencia derivadas de las dinamicas
urbanas. Para la constitucion de esta figura se exige la realizacion de una consulta popular cuyo resultado es de obligatorio cumplimiento.

™ En el caso de las AM se requiere de una consulta popular previa y en el caso de las RAP concepto previo (no vinculante) de la Comisién de Ordena-
miento Territorial del Senado de la Republica.

5 Ley 1625 de 2013, art. 7, literal c.
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gasto permanente y ordinario. Se trata de arreglos pragmaticos que van desde la conformacién de
bancos de proyectos hasta la ejecucion de iniciativas puntuales de inversion. El presente documen-
to girara en torno a la documentacion de este tipo de experiencias, especificamente las referidas a
las asociaciones de municipios.

Para finalizar la explicacion de la ilustracién, en un recuadro independiente se hizo un listado de los
diferentes escenarios de gestion territorial que se han venido conformando como mecanismo para
coordinar intervenciones publicas o privadas en jurisdicciones que podrian superar limites territo-
riales. Se encuentran listadas en una columna independiente porque no hacen parte de los arreglos
politico-administrativos contemplados dentro del ordenamiento territorial colombiano. En su lugar,
se trata de modelos de gestion o formatos de implementacion de politicas publicas que buscan
mejorar la coordinacion intersectorial en escenarios donde existen dinamicas de intervencion mul-
tiactor y multinivel.

La asociatividad territorial toma en consideracion
criterios como: conservacion de biodiversidad para
el bienestar humano, equidad territorial, responsab-
ilidad territorial, politica de interés comiin inter-ju-

risdiccional y perspectiva global para el desarrollo y
planeacion estratégica para la sostenibilidad y logro
de sus objetivos.

| ecreto de reglamenta parcialmente
laLey de, en lo relativo a la asociacion de
unicipios para la prestacion del servicio piblico
obligatorio de asistencia técnica directa rural, medi-
ante la creacion de entros  rovinciales de estion

groempresarial

Sabias que...

La Asociacion de Municipios es una asociacion
voluntaria de dos 0 mas municipios conformada
con un propdsito comun de desarrollo previa-

mente identificado por los integrantes. Una Aso-
ciacion de Municipios se constituye en virtud de
un acuerdo de voluntades con objetivos como:
prestacion de servicios publicos, ejecucion de
obras, ejercicio de competencias y promocion

del desarrollo local, entre otras.

Por medio de la Ley 614 de 2000 se regulan los
Comités de Integracion Territorial, definidos como
cuerpos colegiados en los cuales las autoridades
competentes concertaran lo referente a la imple-
mentacion de los Planes de Ordenamiento Territorial

y a la presentacion de la vision estratégica de desar-
rollo futuro del area de influencia territorial; 32 asi
mismo seran escenarios de participacion comuni-
taria en los términos previstos en el articulo 4to de

la Ley 388 de 1997.

llustracion 12: Datos para recordar sobre asociatividad territorial
Fuente: Elaboracion propia equipo RINDE
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¢Por qué recurrir a la asociatividad territorial?

+ Porque es un mecanismo idéneo para aprovechar potencialidades
y superar “cuellos de botella" en la gestion de un territorio.

+ Porque sin poner en riesgo la autonomia territorial, es un me-
canismo para lograr la articulacién e integralidad de objetivos,
politicas, programas, proyectos y acciones, en torno a una visiéon
compartida.

« Porque la unificacion de recursos de todo tipo (humanos, técnic-
os, financieros) propicia economia de escala que mejoran la
eficiencia del gasto publico y facilitan la consecucién oportuna de
resultados en la provision de bienes y servicios.

+ Porque fortalece la institucionalidad, la gobernabilidad y la
capacidad de negociacion con otros actores claves del desarrollo.

+ Porque es una estrategia que si tiene sostenibilidad en el tiempo
puede llevar a procesos regionales mas estratégicos y a la formu-
lacion e implementacion de politicas regionales diferenciadas.

Textos tomados del documento “Definicién legal y funcional de los
esquemas asociativos de entidades territoriales en Colombia” (CEI-COT,
2013, pag. 14).

llustracion 13: Razones para avanzar hacia la asociatividad territorial
Elementos basicos de las asociaciones de municipios en Colombia

Los elementos basicos de las asociaciones de municipios en Colombia estan definidos en el capi-
tulo IX de la Ley 136 de 1994 por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion
y el funcionamiento de los municipios, asi como en la LOOT (Ley 1454 de 2011, art. 14). Dichas
disposiciones giran en torno a los siguientes aspectos:

&
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llustracion 14

Alcance
(art. 148)

N
‘ |

Dos o mas municipios de uno o mas departamentos
podran asociarse para organizar conjuntamente la pres-
tacion de servicios publicos, la ejecucion de obras o el
cumplimiento de funciones administrativas, procurando
eficiencia y eficacia en los mismos, asi como el desarro-
llo integral de sus territorios..

Definicion
(art. 149)

Son entidades administrativas de derecho publico, con
personaria juridica y patrimonio propio e independiente
de los entes que la conforman; se rigen por sus propios
estatutos y gozaran para el desarrollo de su objetivo, de
los mismos derechos, privilegios, excepciones y prerro-
gativas otorgadas por la Ley a los municipios. Los actos
de las asociaciones son revisables y anulables por la Ju-
risdiccion Contencioso - administrativa.

Conformacion
y funciona-
miento

(art. 150)

1. Toda asociacion de municipios sera siempre volunta-
ria. Se conformara mediante convenio suscrito por sus
alcaldes, previa autorizacion de los respectivos concejos.

2. En el convenio de conformacion se aprobaran sus es-
tatutos (éstos deberan determinar como minimo: el nom-
bre, domicilio, direccion de la asociacion, entidades que
la conforman; objeto, especificando los servicios, obras,
funciones que asume, tiempo por el cual se pacta la aso-
ciacion, érganos de administracion, representante legal,
procedimiento para reformar los estatutos; modos de re-
solver las diferencias que ocurran entre los asociados, di-
soluciény liquidacion, régimen interno de administracion,
patrimonio, especificando los aportes de los municipios
integrantes y demas bienes que la forman, al igual que
las rentas, que les ceden o aportan, total o parcialmente
la Nacion, los departamentos y otras entidades publicas
o privadas; los recursos que cobre por las tarifas de los
servicios que preste y las contribuciones que cobre por
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valorizacién; los demas bienes que adquiera como per-
sona juridica; y el producto de los ingresos o aprovecha-
miento que obtengan por cualquier otro concepto).

3. El convenio de sus estatutos se publicara en un medio
de amplia circulacion.

Libertad de
asociacion
(art. 151)

B4

Los municipios asociados podran formar, a la vez, parte
de otras asociaciones que atiendan distintos objetivos.
En cambio, los municipios, asociados no podran prestar
separadamente los servicios o funciones encomenda-
dos a la asociacion.

Autonomia
de los
municipios
(art. 152)

7

Los municipios no pierden ni comprometen su autono-

mia fisica, politica o administrativa por afiliarse o per-
tenecer a una asociacion; sin embargo, todo municipio

asociado esta obligado a cumplir sus estatutos y de-
mas reglamentos que la asociacion le otorgue y a acatar
las decisiones que adopten sus directivas para el cabal
cumplimiento de sus fines.

Organos de
administra-
cion

(art. 153)

®
I'_‘I_l
®®®

Asamblea General de Socios;

Junta Administradora, elegida por aquélla, y
C. Director Ejecutivo, nombrado por la junta, que
serd el Representante

oo

A
llustracion 14: Elementos basicos de las asociaciones de municipios en Colombia
Fuente: Elaboracion propia equipo RINDE con base en la Ley 136
0
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Como se puede observar, el marco normativo colombiano es bastante amplio en materia de asociatividad
municipal. Otorga plena discrecionalidad a las entidades territoriales interesadas para definir el objeto de
la asociacion en funcion de sus necesidades de desarrollo. De hecho, otros instrumentos legales en ma-
teria de racionalizacion del gasto, distribucion de competencias sectoriales, planeacion del ordenamiento
urbano o modernizacion de practicas administrativas del sector publico territorial tienen en consideracion
la adopcion de modelos asociativos como mecanismo para facilitar la generacion de economias de escala,
procurar la reduccion de costos operativos y favorecer dinamicas de transferencia de capacidades en temas
relacionados con la proteccién de medio ambiente, la promocion del desarrollo econdmico, la construccion
de infraestructuras fisicas, la armonizacion de instrumentos de planeacion territorial y la implementacion de
programas relacionados con la proteccion, por citar sélo los temas mas destacados.

e o
= oI

Proteccion del medio Dsarrollo econdmico Construccion de Fortalecimiento
ambiente y productividad infraestructuras institucional
0 0 == r 0
NI B
w v
ll]]\ ll] \) “—_[—IJ_J O
Proteccion Desarrollo Convivencia y Planeacion
social tecnoldgico seguridad territorial

o

llustracion 15: Principales campos de accion de la asociatividad municipal
Fuente: Elaboracion propia equipo RINDE

En su documento de definicion legal y funcional de los esquemas asociativos de entidades territo-
riales en Colombia, la Comision Intersectorial de Ordenamiento Territorial sefiala que los objetivos
de las asociaciones municipales son los siguientes:

« Prestacion de servicios publicos: tales como acueducto, alcantarillado, electrificacion, recolec-
cion y disposicion de basuras, gestion de centros o puestos de salud en red, gestion y dotacion de
escuelas (TIC), gestion para el mantenimiento, rehabilitacion y construccion de vias secundarias
y terciarias, asistencia técnica agropecuaria, entre otros.
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Ejecucion de obras: construccion de obras publicas que, por su complejidad, impliquen altos cos-
tos, pero que generen utilidad comun, sean de caracter supramunicipal y puedan ejecutarse con
mayor economia y eficiencia por via asociativa. La asociacion de municipios puede gestionar la
realizacion de estudios y procesos de contratacion para la ejecucion e interventoria de obras con
entidades publicas, privadas o comunitarias. Generar espacios para la concertacion, discusion,
coordinacion, ejecucion y evaluacion de proyectos de alcance regional.

Ejercicio de competencias: la asociacion de municipios constituye una figura a través de la cual
pueden ejercerse competencias municipales de manera conjunta, integrando o articulando los
respectivos planes de desarrollo municipal en un modelo de planificacién integral conjunto.
Promocion del desarrollo local: la asociacion de municipios puede participar en los procesos
y ejercicios de planificacion e integracion regional para la identificacion de los potenciales vy li-
mitaciones territoriales, asi como en la organizacion de actores, el establecimiento de objetivos
comunes de desarrollo, y la gestion ante otros niveles de gobierno de programas sectoriales de
impacto territorial (por ejemplo, fomento productivo y empresarial, comercializacion rural etc.)"
(CEI-COT, 2013, pag. 30).

Otros instrumentos al servicio de la gestion colaborativa

Las asociaciones de municipios no son el unico instrumento al servicio de la gestion colaborativa
del nivel territorial. Existen mecanismos alternativos que permiten a una entidad territorial estable-
cer relaciones de cooperacion para mejorar la prestacion de las funciones a su cargo. Como se
indico al inicio de esta seccion, la gestion de tipo asociativo de una entidad territorial se fundamenta
en el desarrollo de instrumentos legales, los cuales son el soporte para la delegacion de funciones
publicas. En Colombia algunos de los esquemas gestion asociativa local se pueden sustentan en
los siguientes instrumentos:

llustracion 16

Instrumento Descripcion Marco normativo

De acuerdo con la Agencia Nacional de Contratacion Publica
“es aquel acuerdo en el que concurre la voluntad de dos o
mas personas juridicas de derecho publico con la finalidad
de cumplir, en el marco de sus objetivos misionales y sus
competencias, con los fines del Estado"'®. Ley 489 de 1998,

Convenios En el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 se establece que Ley 1150 de 2007
adminstrativos  este tipo de asociaciones tienen como objeto “cooperar en y Decreto

el cumplimiento de funciones administrativas o prestar con- 1082 de 2015
juntamente servicios que se hallen a su cargo”. Para ello no

so6lo se contempla la celebracion de convenios interadminis-

trativos sino también la conformacién de personas juridicas

sin animo de lucro.

16 Recuperado de: https://sintesis.colombiacompra.gov.co/sites/default/files/concepto/2019/4201913000004536_-_convenio_y_contrato_interadmi-
nistrativo/4201913000004536_-_convenio_y_contrato_interadministrativo-original.pdf
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Convenios de
asociacion

Siguiendo a la Agencia Nacional de Contratacion Publica, se
trata de "un acuerdo entre una entidad sin animo de lucro y
una Entidad Estatal para el desarrollo conjunto de activida-
des en relacion con los cometidos y funciones que les asig-
na la Ley a las Entidades Estatales (...) En los convenios de
asociacion derivados del articulo 96 de la Ley 489 de 1998,
las Entidades Estatales deben también honrar el principio de
competencia. En consecuencia, deben disefar un proceso
para seleccionar a la entidad sin animo de lucro que mejor
pueda cumplir con las actividades relacionadas con los co-
metidos y funciones que le asigna la Ley a la Entidad Estatal.
Ahora, cuando la entidad sin animo de lucro aporta en dinero
en efectivo el 30% del valor del proyecto, no hay lugar a com-
petencia"'.

Ley 489 de 1998;
Constitucion politica
de 1991 (art. 355)

Convenios
solidarios

Se trata de convenios efectuados entre entidades territoriales
con los cabildos, las autoridades y organizaciones indigenas,
los organismos de accién comunal y demas organizaciones
civiles y asociaciones residentes en el territorio, para el desa-
rrollo conjunto de programas y actividades establecidas en
la Ley.

En el paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1551 se define a
los convenios solidarios como "la complementacién de es-
fuerzos institucionales, comunitarios, econémicos y sociales
para la construccion de obras y la satisfaccion de necesida-
des y aspiraciones de las comunidades". De igual manera,
en el paragrafo 4 "autoriza a los entes territoriales del orden
departamental y municipal para celebrar directamente con-
venios solidarios con las juntas de accion comunal con el fin
de ejecutar obras hasta por la minima cuantia. Para la eje-
cucion de estas deberan contratar con los habitantes de la
comunidad".

Ley 1551 de 2012;
Constitucion politica
de 1991 (art. 355)

"Recuperado de: https://www.colombiacompra.gov.co/content/mitos-y-verdades-de-la-aplicacion-del-decreto-092-de-2017
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Agencias de

La Red ADELCO las define como "entidades mixtas de eco-
nomia social que representan acuerdos entre actores territo-
riales publicos, sociales y privados que a través de servicios
facilitan y coadyuvan en su dinamizacion socioeconomica,
apoyan el fortalecimiento de sus sistemas productivos lo-
cales, generan didlogos y contribuyen al desarrollo humano
integral™® .

Son el resultado
de una alianza,

Desarrollo hacia el ano 2004,
Economico De acuerdo con dicha Red, las ADEL cumplen con las funcio- entre el PNUD y el
Local nes de: "i) promover una vision compartida del desarrollo, asi Gobierno Nacional

como una estrategia territorial participativa; ii) identificar y
maximizar el potencial de los territorios; iii) orientar, planificar
y ejecutar iniciativas de desarrollo econémico local; iv) movi-
lizar recursos locales y exdgenos (incluido el crédito); v) arti-
cular a los sectores publico, privado y social-comunitario; vi)
gestionar el desarrollo de proyectos y procesos; y, vii) prestar
servicios que promueven saberes productivos para potenciar
la competitividad de los actores territoriales”.

Son un mecanismo de cooperacién entre el sector publico
y el sector privado para la ejecucion de grandes proyectos
de infraestructura. Se trata de un “instrumento de vincula-

Asociaciones cion de capital privado, para la provision de bienes publicos Ley 1508
publico- y de sus servicios relacionados, que involucra la retencion y 2012; Decreto
privadas (APP) transferencia de riesgos entre las partes, y mecanismos de 1467 de 2012

pago relacionados con la disponibilidad y el nivel de servicio
de la infraestructura y/o servicio, el cual se materializa con
un contrato entre una entidad publica y una persona natural
o juridica" (CEI-CQT, 2013, pag. 52).

Son un mecanismo de coordinacion entre el nivel nacional y los
niveles subnacionales de gobierno con el fin de articular inter-

Contratos venciones estratégicas y de largo plazo en el territorio en donde Ley 1454 de
plan concurren de manera simultanea diferentes entidades el orden 2011; Decreto
nacional y actores territoriales del orden departamental y mu- 819 de 2012
nicipal. Se trata de una estrategia de articulacion de los instru-
mentos de planificacion del desarrollo socioecondmico.
8 Recuperado de: https:.//www.redadelco.org/httpwww-redadelco-orgnuestras-adel
o £
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llustracion 16: Otros instrumentos de gestion colaborativa

Fuente: Elaboracion propia equipo RINDE con base en informacién COT (2013)

V' N

Es importante revisar algunos elementos para la conformacién de un esquema asociativo, por esta
razon, los invitamos a revisar la siguiente ruta:

¢Qué revisar antes de
conformar un esquema?

Nuevos Modelos de
planeacion

Reconocer dinamicas

L * Son una oportunida para la planeacion e implementacion
territoriales

de acciones en el marco de las subregiones PDET, ZOMAC,

. L . la Politica Publica de Victimas del conflicto armado, entre
* La diversidad territorial requie-

otras.
ren ser reconocidas e integradas a
" - - la hora de conformar el proceso
Evalde su pertinencia asociativo. elementos geografi- No debe generar mas costos que el
< En témi . . cos, econdmicos, sociales o de problema que resuelve
n erm_lnlos politicos economi- conflicto, implican instrumentos
co_s ¥ sociales diversos. * No implica obligatoriamente la creacion de una nueva in-
+ ¢los unicipios estan realm_e'm: stitucionalidad. Eastas decisiones deben tomarse en funcion
interesados en su condormacion? de las necesidades que planteen los objetivos establecidos y
* ¢Buscan resolver problematicas con el principi iencia y viabili ;
o cumplir tareas con objetivos
concretos?
« ¢Existe receptividad en la po-
blacidna esta integracion
Capacidad de negociacion
* puede ayudar a los territorios para
temas especificos y que confluyan los
. de monil 5
Aporte al fortalecimiento Liderazgo territorial Pueden ser complemen-
A ; tarios entre si
* Revise si su funcionmiento con- * La iniciativa proviene de los dos
tribuira a mejorar indicadores con- alcaldes que van a conformar el « Asi como con otros esquemas
cretos del desarrollo en el territorio. esquema. es y que el iativos como las provincias o
Ejemplos Vias terciarias, sevicios pui- territorio asuma el liderazgo de las regines. El centro es promover
blicos educacién, cadenas producti- conformar _9| esquema para que el desarrollo y prestar servicios
vas, salud. sea sostenible en e tiempo adecuados y eficientes

llustracion 17: Recomendaciones al momento de conformar un esquema asociativo
Fuente: Elaboracion propia equipo RINDE
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Analisis del desempeio de las asociaciones de municipios en Colombia

territorial en las dinamicas de desarrollo economico y social en el pais. En el marco de la investiga-
cién se encontrd que 560 municipios (cerca del 50% del total) hacen parte de algun tipo de esque-
ma asociativo territorial (EAT), y como se observa en la ilustracion, en su mayoria pertenecen a un
Unico esquema asociativo (85%). En cuanto al nivel departamental, es de resaltar que 18 de los 32
departamentos hacen parte de algun tipo de EAT.

En dicho trabajo se "identificaron 57 EAT vigentes (51 asociaciones de municipios, 3 RAP y 3 RPG)
y 10 en proceso de conformacion (6 asociaciones de municipios, 1 RAP, 2 RPG, 1 indefinido), al
tiempo que se registro la desaparicion de 8 asociaciones de municipios” (DNP, 2018, pag. 17).

Numero de esquemas asociativos a los que

pertenecen las entidades territoriales EAT Vlgentes y Conformaclon

e 7
70
14% 1% °0
N\ 50
40
30
20
10
o Ham S N
Asociacion de
Munucipios
- Pertenecen a un EAT
- Pertenecen a dos EAT
Pertenecen tres EAT I vigentes I En conformacion
- J

llustracion 18: Inventario de esquemas asociativos territoriales (EAT)
Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de DNP

De manera general, los datos arrojan que, en materia de asociatividad territorial, Colombia se en-
cuentra en una fase de consolidacion, aprendizaje y maduracion. Por una parte, se evidencio que a
partir de 2005 ha tenido lugar un importante aumento en el numero de EAT conformados y los fun-
cionarios publicos encuestados sefialaron que dichos espacios podrian llegar a ser herramientas
capaces de contribuir con el mejoramiento de la gestion publica territorial. Sin embargo, la eviden-
cia revelo su falta de operatividad y una prevalencia de pocos resultados en materia de transforma-
cion de las condiciones de entorno. De hecho, sdlo el 40% de los EAT encuestados reconocieron
beneficios reales en términos de desarrollo econémico, social o ambiental.

Y
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Lo anterior, no significa que los modelos asociativos sean

inutiles o irrelevantes, por el contrario, el hecho de que su Percepcion de logro de bene-
numero se haya incrementado, aunado a una percepcion ficios por tipologia de EAT
favorable sobre su potencial, son un indicio de la necesi-
dad de fortalecerlos a partir de modificaciones en su mo- Los EAT caracterizados por su concen-
delo de operacion y, sobre todo, de mejorar la compren- tracion de municipios nucleo y ciuda-
sién sobre su alcance y sus condiciones de éxito. Por esta des intermedias y con dispersion de
razon, a partir del COﬂjUﬂtO de haIIazgos de la evaluacion ingresos tributarios, perciben mayores
del DNP se quiere llamar la atencion sobre los aspectos efectos sobre el principio de equidad
centrales de su operacion, los cuales han sido agrupado territorial y generacién de dinamicas de
en: i) factores de entorno para el adecuado funcionamien- desarrollo.
to de un EAT; ii) principales ambitos de accion; i) mayo-
res debilidades; iV) percepcién en el nivel de actividad del Los EAT caracterizados por un alto nu-
EAT, v, v) percepcion en el nivel de impacto del EAT™. mero de municipios y con brechas en
sus ingresos tributarios también reco-
Factores de entorno para el adecuado funcionamiento nocieron beneficios en la generacion de
de un EAT: dinamicas de desarrollo.
Los datos sugieren que el buen desempeﬁo de un EAT Los EAT de pocos municipios, con una
se encuentra estrechamente relacionado con elementos baja proporcién de municipios niicleo y
favorables del entorno institucional de la iniciativa. En homogeneidad en sus menores ingre-
particular, se observo que la existencia de uno o varios sos tributarios presentaron altos nive-
municipios nucleo al interior de un EAT puede ser relevan- les de reconocimiento de beneficios en
te para que los municipios que no son nucleo perciban la dimension ambiental del desarrollo.
mayores beneficios en su desarrollo (econémico, social,
ambiental y de gestion publica). Los EAT que carecen de municipios de-
La evidencia se encuentra en que “cerca del 34% de mu- sarrolla-dos y cuentan con un gran nu-
nicipios en un EAT que carece de nucleo percibe que el mero de asocia-dos son los que presen-
EAT ha permitido un acceso mas equitativo al desarrollo, taron una menor percepcion de logro de
frente a proporciones cercanas al 50 % entre aquellos que beneficios.
tampoco son nucleo pero que pertenecen a EAT que si DNP (2018).

tienen nucleos” (DNP, 2018, pag. 18).

Se debe destacar que los municipios con niveles de desarrollo intermedio y robusto son los que
reconocieron mayores ganancias en términos de solidaridad y equidad territorial tras la confor-
macion de un EAT. Llama la atencion que los municipios de desarrollo temprano no percibieron
grandes beneficios derivados de su pertenencia a un modelo asociativo. Esto podria estar rela-
cionado con el hallazgo del punto anterior, en donde se constata que la expectativa de alcanzar
fortalecimiento institucional se logra solo en presencia de municipios nucleos capaces de generar
dinamicas de colaboracion y transferencia horizontal de capacidades.

19  os hallazgos aqui listados son una sintesis del documento de referencia: DNP (2018). Evaluacidn institucional y de resultados de las Areas
Metropolitanas y otros esquemas asociativos territoriales con el fin de determinar los efectos de la asociatividad en términos de desarrollo eco-
noémico y social, Bogota D.C.
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Aspectos criticos de los EAT
en cifras:

El 57% de los municipios que fueron re-
portados como parte de algin EAT no
tenia conocimiento de dicha membresia.

El 48% de los funcionarios que respon-
dieron la encuesta desconocia que tenian
la posibilidad de conformar un esquema
asociativo.

El 46% de los EAT (26 en total) no cuen-
tan con un nucleo; es decir, estan confor-
mados por municipios homogéneos, de
menor tamano o bajo nivel de desarrollo,
limitando su capacidad de transforma-
cion de entornos institucionales.

El 80% de los EAT reporta tener restric-
ciones de tipo financiero.

Fuente: DNP (2018). Evaluacion institucional
y de resultados de las Areas Metropolitanas y
otros es-quemas asociativos territoriales con
el fin de determinar los efectos de la asocia-
tividad en términos de desarrollo econémico y
social, Bogota D.C.
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Principales ambitos de accion:

En cuanto a los ambitos de accion de los EAT que obtu-
vieron un mayor reconocimiento en términos de sus be-
neficios, se registraron en su orden: i) identificacion de
proyectos de impacto regional; ii) planeacion integral y or-
denamiento del territorio; iii) desarrollo de programas so-
ciales; iv) apoyo al desarrollo econémico y productivo de
la regidén; v) planeacion y ejecucion de obras publicas; y, vi)
proteccion y gestion ambiental. En contraste, se encontro
gue el menor reconocimiento gira en torno a: i) acceso a
recursos financieros; y curiosamente, ii) organizar la pres-
tacion conjunta de servicios publicos

Mayores debilidades:

El desconocimiento sobre la pertenencia a un EAT es uno
de los aspectos criticos de la evaluacion de resultados.
Llama la atencion que el 57% de los municipios que fue-
ron reportados como parte de algun EAT no tenia cono-
cimiento de dicha membresia. Lo anterior, pese a que las
administraciones consultadas habian cumplido dos afios
en el gobierno. De acuerdo con los investigadores, "esta
desinformacion puede deberse a la irrelevancia del EAT en
determinados municipios, ya sea porque el EAT se encuen-
tra inactivo o poco activo, o porque algunos de esos muni-
cipios se han excluido de la dinamica de gestion del EAT"
(DNP, 2018, pag. 18).

Por otro lado, el 80% de los EAT encuestados sefalaron que
las restricciones financieras son uno de los aspectos mas
problematicos para su adecuado funcionamiento. En par-
ticular, registraron el incumplimiento de aportes en cabeza
de los municipios de menor categoria. El estudio encontro
que “el 51 % de las ET no se comprometio a realizar algun
tipo de aporte econdmico y de los que si se comprometie-
ron, el 27 % reportd cumplir con el 100 % de lo pactado y el
22 % restante aporté menos o nada de lo estipulado” (DNP,
2018, pag. 107).

A esta problematica se debe sumar que los analisis cruza-
dos del informe en relacion con las motivaciones detras de
un EAT y su nivel de actividad e impacto encontraron que,
en casi la mitad de los casos, no existe correspondencia
entre dichas variables. Esta situacion llevaria a pensar que
“los recursos de los esquemas no estan encaminados a
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cumplir las funciones por las que se constituyeron inicial-
mente y, por tanto, no se ven los resultados de la gestion”, y
en aquellos casos en donde reportaron estar activos, pero
no registraron impacto, reflejan la incapacidad de cumplir
con sus funciones de manera eficiente (DNP, 2018, pag. 65).

Finalmente, se reporté un profundo desconocimiento de
las estructuras administrativas de los EAT por parte de las
ET socias. Lo anterior podria ser un indicador de la desco-
nexion entre la gestion del esquema asociativo y las entida-
des territoriales o incluso la misma inexistencia de personal
designado para el gjercicio de las funciones por parte del
EAT (DNP, 2018, pag. 106). En la mayoria de los casos se
registraron estructuras organizacionales muy pequenas en
donde solo se reconoce a la cabeza de la entidad como
figura visible. Esto podria estar obstaculizando el adecuado
ejercicio de sus funciones dado que, en un mismo funcio-
nario, termina recayendo todo el gjercicio administrativo y
estratégico del EAT.

Percepcion sobre los niveles de actividad e impacto de los EAT

Como seria de esperar, los EAT que reconocieron un mayor
nivel de actividad también reportaron una mayor percep-
cion de beneficios en materia de gestion publica, lo cual
no ocurrio con aquellos cuyo nivel actividad era ambiguo o
bajo. Es importante destacar que la motivacion para el tra-
bajo de los EAT giraba en torno a temas de competitividad,
planeacion del ordenamiento territorial; conectividad entre
los municipios asociados; fortalecimiento de capacidades
institucionales; interlocucion con el gobierno nacional en
la formulacion y ejecucion de politicas, planes y proyectos;
agilizacion de procesos de contratacion y gestion de recur-
sos de fuentes nacionales y regionales. Por el contrario, las
motivaciones que registraron una menor actividad estaban
relacionadas con: cambio climatico; acceso a mercados in-
ternacionales; biotecnologia y agroindustria; tratamiento de
fendmenos de conurbacion; interlocucion con comunida-
des campesinas, grupos étnicos u organizaciones de base;
y, gestion de recursos internacionales (DNP, 2018, pags.
65-67).
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Tenga en cuenta que:

Los EAT que reconocieron un mayor ni-
vel de actividad también reportaron una
mayor percepcion de beneficios en ma-
teria de gestion publica.

Los temas escogidos para el trabajo
asociativo son: competitividad; ordena-
miento territorial; conectividad; fortale-
cimiento de capacidades; interlocucion
con el gobierno nacional; agilizacion de
procesos de contratacion y gestion de
recursos de fuentes nacionales y regio-
nales

Fuente: DNP (2018). Evaluacion insti-
tucional y de resultados de las Areas
Metropolitanas y otros es-quemas
asociativos territoriales con el fin de

determinar los efectos de la asociativi-

dad en términos de desarrollo econoé-
mico y social, Bogota D.C.
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Lecciones aprendidas:

Los municipios ntcleo son identifica-
dos como elementos dinamizadores y
de éxito en el desempeno de un esque-
ma asociativo.

Una motivacioén clara para la conforma-
cion del esquema asociativo es indis-
pensable de cara a su buen funciona-
miento.

Se identificaron como sectores con
desempeiio destacado: gestion de ini-
ciativas de inversion frente al gobierno
nacional; promocién de la conectividad
entre los asociados; y, coordinacion
para la planeacion del ordenamiento
territorial.

DE MUNICIPIOS

Ahora bien, el estudio del DNP precisé que ademas del nivel
de actividad, se podia evaluar la percepcion del nivel de im-
pacto generado por la gestion de un EAT. Al respecto, se en-
contré que los ambitos relacionados con un mayor impacto
son: conectividad entre los municipios asociados; interlocu-
cion con el gobierno nacional en la formulacion y ejecucion
de politicas, planes y proyectos; vy, gestion de recursos de
fuentes nacionales y regionales. Por su parte, las areas de
menor impacto giraron en torno a los temas de: potenciar
acceso a mercados nacionales; aprovechamiento del poten-
cial turistico; actuacion sobre otros factores y servicios para
superar la pobreza; tratamiento de fendmenos de conurba-
cion; fomento a la cultura, la identidad regional, proteger el
patrimonio cultural material e inmaterial; interlocucion de co-
munidades campesinas, grupos étnicos u organizaciones de
base; fortalecimiento capacidades institucionales; fortaleci-
miento de la cooperacion fomentando la planeacion integral;
promocion de la reconciliacion y convivencia; y, gestion de
recursos internacionales (DNP, 2018, pags. 65-67).

Reflexiones finales que arroja el estudio:

Se puede concluir que esta evaluacion hace un llamado so-
bre el tipo de abordaje que se debe hacer de los EAT como
instrumentos pragmaticos al servicio de la gestion terri-
torial:

« Sugiere que la capacidad de éxito de un EAT depende de
la existencia de municipios nucleo que dinamicen las activi-
dades de transferencia horizontal de capacidades entre sus
asociados.

« Reconoce que la identificacién de una motivacion clara y pre-
cisa es fundamental para canalizar los esfuerzos de la figura
asociativa.

« Las motivaciones que reportaron un mejor desempefio esta-
ban relacionadas con @mbitos de gestion que exigen procesos
de concertacion entre diferentes niveles de gobierno o multi-
ples actores territoriales con el fin de actuar sobre un determi-
nado territorio. En particular, se identificaron como sectores
con desempefio destacado: gestion de iniciativas de inversion
frente al gobierno nacional; promocién de la conectividad en-
tre los asociados; y, coordinacion para la planeacion del orde-
namiento territorial.
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Los hallazgos parecen indicar que la asociatividad no seria la formula recomendada para iniciativas
que se lleven a cabo en territorios muy extensos, con problemas de conectividad y que carezcan de
polos dinamizadores. La respuesta para esta tipologia de municipios estaria en otros mecanismos
de gestion territorial los cuales podrian estar orientados, por ejemplo, desde el gobierno nacional
por tratarse de acciones dirigidas a la superacion de brechas estructurales de desarrollo que re-
quieren intervenciones particulares. Es necesario considerar que esta tipologia de territorios no sélo
tiene la caracteristica de presentar niveles de desarrollo incipiente, sino también, en ella se tienden a
conjugar factores relacionados con altos costos de conectividad o problemas de orden publico que
dificultan el gjercicio de la asociatividad.

Finalmente, vale la pena destacar que el estudio arroj6 un detallado inventario de los esquemas
asociativos municipales que reportaron encontrarse activos y que se resumen en las siguientes
ilustraciones:

Asociaciones con relevancia Responden a las necesidades . >n de los municipios de la Prow_n%:r:_: de Pamplona
de las motivaciones ambientales de desarrollo sostenible, prin- : A Rl ;‘f'}ta' de municipios del Alto Patia
cipalmente en municipios n de municipic suroeste antioquefio
A A n de municipios del Tatama
con actividad econémica pre- e
dominantemente agricola con I G2 TS EEs Gl menie il Caues
. Vg + Asociacion de municipios del norte antioquefio
conflictos de uso del suelo

iad vidad * Asociacion Bachué
ol [PIESENEE €2 EE iR * Municipios unidos del sur de Antioquia

minera * Federacion de municipios del litoral pacifico Colombiano ( gestion de riesgo)

Asociaciones con relevancia Procuran el desarrollo de activi- « Asociacién supradepartamental de municipios del Alto Patia

de las motivaciones economicas dades agropecuerias y turisticas. + Asociacion agroempresarial del suroccidente del departamento del Huila
Aunque se menciona a la competi- + Centro provincial de gestion agroempresarial de la Provincia de Garcia Rovira
tividad y la productividad como - Asociacion de muncipios de la Provincia de Vélez, Santander y Occidente de Boyaca
parte de sus objetivos, no se con- + Asociacion de muncipios del Uraba Atioquefio
templan acciones para lograr un + Asociacion de muncipios de Risaralda
MBS/ e &) los mercados o - Asociacion de muncipios del Paisaje Cultural Cafetero
anadir valor agregado a sus + Asociacién de muncipios del centro del Tolima
actividades economicas* « Asociacién de muncipios del Bajo Cauca y Bajo Nechi

llustracion 19: Asociaciones de municipios en Colombia segun la motivacion de su creacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién DNP, 2018.

* De acuerdo con el DNP, el Decreto 1071 de 2015 y el 2980 de 2004 incentivan la asociatividad municipal en
materia de promocion del desarrollo agricola por cuanto faculta al EAT para la conformacion de un Centro
Provincial de Gestion Agroempresarial cuyo objetivo es "la prestacion del servicio obligatorio de asistencia
técnica directa rural, fortaleciendo los encadenamientos productivos con enfoque agroempresarial”.
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Asociaciones con relevancia
de las motivaciones sociales

\Q‘
(=)

Asociaciones con relevancia
de las motivaciones urbano-
regionales

4

Asociaciones con relevancia
de las motivaciones politico
institucionales

N

ueron predor
nantes cuentan con uha poblacion
mayoritariamente rural en donde
se presentan proble de
acceso a servicios publicas de
agua y saneamiento

3uscan promoverla conectivida

entre los municipios asociados y
iones en infra-
bien se presentan

Responden al interes de gestionar
recursos y p ar la interlo-

cucidn frente al gobierno nacional.

Tambien de facilitar los procesos
de gestién y contratacion cuando
las entidades asociadas son
prestadoras de servicios y
ejecutoras de proyectos

+ Asociacion de municipios agropecuarios de la subregion de Yariguies
« Asociacion de municipios del o ente antioquefo

« Asociacion de municipios del sur de la Guajira

* Municipios Unidos del sur de Antioquia

iacién de municipios de Norte y Gutierrez
ociados del altiplano del oriente antioquefio (MASORA)

» Asociacion de municipios del Alto

provmua de Garcia Révira
ios de la subregion de

+ Asociacion de municipios de Sabana Centro
. Asocnamon de mumcnplos de Norte y Gutierrez

s del Uraba Antioquefio
n de mummp s del Magadalena Medio Antioquefo
s del centro del Tolima

- Asociacion de municipios del Caquetd
- Corporacion agencia para el desarrollo de los municipios de la subregion de bosques

Corpobosques

* Municipios asociados de la subregion de embalses de los rios Negro y Nar
+ Asociacion de municipios del norte antioguefo

A
llustracién 20: Asociaciones de municipios en Colombia segun la motivacion de su creacién (continuacion
Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién DNP, 2018.
Los esquemas asociativos Un municipio puede pert-
pueden cumplir con obje- enecer a mas de un esque-
tivos puntuales o ser ma asociativo, si aquello
instrumentos de largo conviene a su desarrollo y
plazo. cuenta con la capacidad.
RECUERDA...
Si el esquema no resulta La creacion de un esquema
util a los objetivos del debe obedecer a necesi-
Plan de Desarrollo de un dades puntuales. Debe
municipio, se recomienda evitarse crear esquemas sin
evitar su conformacion. propositos definidos.
A
llustracion 21: Elementos que se deben considerar al momento de crear un EAT
Fuente: Elaboracion propia equipo RINDE
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La asociatividad municipal en contextos internacionales

A'lo largo y ancho de la geografia global se emplean diferentes modelos asociativos de gobier-
nos locales con el objetivo de mejorar la provision de bienes y servicios publicos que les han
sido asignados. La revision de una seleccion de casos internacionales puede resultar ilustra-
tiva para identificar modelos juridicos funcionales, arreglos de gobernanza que contribuyan a
su mejor funcionamiento, disposiciones fiscales que incentiven su creacion y asignacion de
competencias que resulten funcionales. Este segmento tiene como propdsito presentar algu-
nos de los casos mas emblematicos de asociatividad territorial en América Latina y Europa
sistematizando las experiencias de México, Brasil, Chile, Alemania, Francia y Espafa. Estos
ejemplos tienen lugar en diferentes modelos de Estado (Federados, Unitarios y Autondmicos)
con diferentes grados de profundizacion de la descentralizacion administrativa, politica y fiscal.

Las asociaciones de municipios vecinos o intermunicipalidades en México

que se presentan en un area geografica en donde convergen dos o mas municipios. La reforma
Constitucional de 1999, en su articulo 115, sefald que "los municipios, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios pu-
blicos o el mejor gjercicio de las funciones que les correspondan?°. Estas figuras tuvieron su origen
en 1983 y actualmente cobran especial importancia en un pais federado que cuenta con 2.440
municipios.

Los arreglos asociativos en México tienen como objetivo la mejor prestacion
de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les co-
rrespondan. El marco normativo también dispone que las comunidades in-
digenas, dentro del ambito municipal, podran coordinarse y asociarse en los

Objetivos términos y para los efectos que prevenga la Ley. La asociacion de municipios
vecinos es una herramienta Util para resolver eficazmente problematicas
comunes y desarrollar estrategias conjuntas en un territorio con multiples
jurisdicciones que buscan procurar economias de escala y efectuar un me-
jor aprovechamiento de los recursos financieros, administrativos y técnicos
disponibles.

20 Consultado en: http://www.rami.gob.mx/amv.htm
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En la legislacion mexicana se da vida a una figura juridica denominada "aso-
ciacion por objeto comun”, el cual crea un organismo descentralizado inter-

Arreglo juridico municipal con personalidad juridica y patrimonio propio. En este arreglo, las
partes asociadas ceden al organismo creado las atribuciones que asi consi-
deren de una determinada materia.

Prestacion de servicios basicos tales como: agua potable, drenaje, residuos
solidos, plantas de sacrificio animal, entre otros. De igual forma, se recono-

Motivaciones para cen funciones en materia de servicios esenciales para el desarrollo econo-
mico y humano, como la atencién de la salud, la educacion, el saneamiento y
la asociatividad la vivienda, y a recursos como la tierra, la tecnologia, los conocimientos y el

crédito. Ahora bien, la prohibicion legal de conformar instancias de gobierno
entre los municipios y los gobiernos estatales ha imposibilitado la creacion
de figuras intermedias de gobierno, razén por la cual las asociaciones de mu-
nicipios cobran importancia.

Asociaciones entre municipios de un mismo Estado, las cuales requieren

Tipos de un acuerdo entre los concejos municipales involucrados.
asociaciones |
municipales Asociaciones entre municipios de varios Estados, las cuales requieren un

acuerdo entre los concejos municipales involucrados y la aprobacion de los
cuerpos colegiados de cada Estado.

El financiamiento de las intermunicipalidades proviene principalmente de los
aportes realizados por los municipios involucrados. De igual forma, el go-
bierno del Estado y la Federacién también pueden destinar recursos para su

Financiamiento operacion a través de sus presupuestos o de los presupuestos de organis-
mos descentralizados que les son propios. La cooperacion internacional y
los aportes de otras entidades por fuera de la administracion publica también
pueden constituir fuentes de financiamiento a través de la constitucion de
fondos o de asistencia técnica.
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i
Autores como Cravacuore y Chacén afirman que algunos Estados de la Union
no han acogido los principios constitucionales en materia de asociatividad
municipal y han desarrollado marcos normativos que dificultan la creacion

de estas figuras colaborativas. De igual forma, se identifican a las restric-
ciones financieras como uno de los principales obstaculos para el correcto

Retos para su funcionamiento de los arreglos intermunicipales. Al respecto, se reclama que
los gobiernos estatales y federales no han sido promotores activos de los
decuado esguemas asociativos, razon por la cual, la financiacion de estas estructuras
de gestion territorial termina recayendo en los gobiernos municipales con
funcionamiento fuentes ya exiguas de recursos. Los mismos autores ya citados hacen un

analisis sobre la capacidad de interlocucion politica que generan los arreglos
asociativos, asi como su incidencia en la mejor gestion de los gobiernos lo-
cales, lo cual podria incidir en una competencia politica frente a los gobiernos
estaduales y el gobierno federado. Esta situacion, aunada a la recentraliza-
cion del Estado que ha experimentado México durante los Ultimos afios, po-
dria explicar las dificultades en la generacion de una voluntad politica para la
consolidacion de los arreglos asociativos municipales.

o

llustracion 22: Aspectos basicos de la asociatividad municipal en México

Fuente: Informacion extraida de (Fragoso, 2007); (Cravacuore & Chacdn, 2016, pags. 209-229)

La cooperacion intermunicipal en Brasil

De conformidad con las disposiciones constitucionales del Estado Federado y en particular en su
articulo 18, los municipios en Brasil son considerados como entidades federativas autonomas, es
decir, que no se encuentran subordinadas a otras autoridades estaduales o federales, y pueden
crear sus propias leyes en el marco del ordenamiento juridico del pais. Desde 1960 el asociativismo
en Brasil se convirtio en una estrategia de gestion publica al servicio de sus 5.570 municipios y se
conocen diversas figuras como: “consorcios publicos y privados, asociaciones de municipios, con-
sejos de secretarios estaduales y municipales, consejos de alcaldes, arreglos productivos locales,
comités de cuencas hidrograficas, coordinaciones o agencias metropolitanas, reglones integradas
de desarrollo, arreglos de desarrollo de la educacion o territorios de cooperacion, territorios de la
ciudadania, férums federativos, entre otros". (Grin, Segatto, & Abrucio, 2016, pags. 4-5).
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Los arreglos asociativos tienen como objetivos:

« Cooperacion horizontal: articulacion entre sus asociados, resolucién de
conflictos e intercambio de experiencias

Objetivos « Cooperacion vertical: representacion de los intereses de los municipios
con respecto a los otros entes territoriales.

Estos mecanismos buscan generar economias de escala; difundir mejores
practicas; generar aprendizajes comunes; formular planes regionales de de-
sarrollo; atender problemas compartidos y mejorar la capacidad de negocia-
cion frente a los gobiernos estadual y federal.

Los consorcios municipales son esquemas de cooperacion formados por un conjunto de
municipios que a su vez pueden contar con la participacion de otros organismos (de hecho,
pueden tomar forma entre los municipios y los estados federados; los municipios y la Unién;
y, los municipios y las empresas privadas). Los consorcios buscan resolver problemas que
transcienden los limites de un municipio o que resultan de la falta de recursos financieros y
de capacidad institucional individual. Para ello pueden prestar servicios publicos de manera
conjunta, y se les pueden asignar recursos financieros, administrativos y técnicos para el
cumplimiento de sus responsabilidades.

Como dato de interés, en el ] E @ [@ ﬁf-’\("%
sector salud se concentra el EH 228 411\ M D
Motivaciones mayor nuimero de esquemas Vivienda Salud Educacion Asistencia /
asociativos locales en Brasil. Desarrollo social
parala Esto obedece a que existen &) .%‘i
politicas nacionales en sec- = Q Vesr
asociatividad tores como salud, manejo del
recurso hidrico y disposicion
de residuos que se ejecutan a

/= ®
través de los consorcios. [:[oj_:g % 208,

Transporte Turismo Empleo y trabajo

Medio ambiente Cultura Disposicion de Ordenamiento
aguas residuales territorial
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Tipos de consor-
cios o asociaciones

intermunicipales

Consorcios de Derecho Privado: se trata de arreglos asociativos territoriales
de derecho privado los cuales se encuentran obligados al cumplimiento de
los requisitos de la Ley civil. Se traté del primer mecanismo de asociatividad
municipal, sin embargo, se introdujeron con posterioridad los consorcios de
derecho publico para mejorar la transparencia en el funcionamiento de estos
arreglos.

Consorcios de derecho publico: son personas juridicas de naturaleza publi-
ca. Serigen por el régimen juridico publico para asuntos licitatorios, contrac-
tuales, rendicién de cuentas y vinculacion de personal. Para su creacion se
requiere aprobacion de los concejos municipales quienes son responsables
de su fiscalizacion. Estas figuras pueden: suscribir contratos; recibir contri-
buciones de otras entidades; prestar servicios a otros organismos publicos;
prestar servicios publicos; adquirir o administrar bienes; facturar y recaudar
tarifas; autorizar obras.

Acuerdos consorciales o pactos intermunicipales de naturaleza volunta-
ria: en virtud de su autonomia politica y administrativa, los municipios se
pueden asociar entre si de manera voluntaria. Por tratarse de arreglos in-
formales, a diferencia de los anteriores, no requieren aprobacion del cuerpo
colegiado local y no dan origen a una persona juridica diferente.

Asociaciones
municipales

transfronterizas

Brasil promueve la articulacion de los agentes institucionales que operan en
la Franja Fronteriza para promover el desarrollo regional a través de la coo-
peracion entre municipios, regiones y estados limitrofes.

4 ‘

llustracion 23: Aspectos basicos de la cooperacion intermunicipal en Brasil

Fuente: informacion extraida de (Grin, Segatto, & Abrucio, 2016, pags. 5-11).
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Los arreglos asociativos municipales en Chile

La asociatividad municipal en Chile es un fendmeno relativamente reciente en un pais unitario con
amplia tradicion centralista. Las primeras figuras de este tipo se crearon en 1993 (tras las eleccio-
nes municipales de 1992). De acuerdo con la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
de Chile (SUBDERE), la creacion de asociaciones municipales fue el resultado de la conformacion
de la Asociacion Chilena de Municipalidades (AChM) y sus respectivos capitulos regionales. Sin
embargo, estas figuras no han estado exentas de problemas. Hasta el 2011 carecian de persona-
lidad juridica, factor que limitaba significativamente su autonomia financiera dado que no podian
administrar sus finanzas, no tenian patrimonio propio y no podian participar de fondos nacionales
de financiacion. Para esa misma época, la SUBDERE también diagnostico falta de claridad sobre
el rol del asociativismo, debilidades respecto a la capacidad y legitimidad de liderazgo de las aso-
ciaciones y una fragil estabilidad de su gestion dado que no se vinculaba a propdsitos estratégicos,
respondiendo en mayor medida a los impetus politicos del momento (Cea, 2015, pags. 28-31).

La modificacion de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades en 2011 representé un giro en el

fortalecimiento de las asociaciones municipales chilenas al dotarlas de personeria juridica, facultandolas

para postular a fondos administrados por los gobiernos regionales y el gobierno central siempre y cuando

se encuentren inscritas en el Registro Unico de Asociaciones Municipales. En la actualidad, Chile cuenta
con 53 asociaciones municipales formalmente constituidas y debidamente registradas.

Ilustracion 24

De conformidad con la Ley Organica de Municipalidades, "Dos 0 mas muni-
cipalidades, pertenezcan o no a una misma provincia o region, podran cons-

Objetivos tituir asociaciones municipales, para los efectos de facilitar la solucion de
problemas que les sean comunes, o lograr el mejor aprovechamiento de los
recursos disponibles, pudiendo dichas asociaciones gozar de personalidad
juridica de derecho privado” (Art. 137).

« Atencion de servicios municipales comunes.

« FEjecucioén de obras de desarrollo local.

« Fortalecimiento de los instrumentos de gestion.

« Desarrollo de programas vinculados a la proteccion del medio ambiente, el turis-

Motivaciones mo, la salud u otras materias de competencia local.
« Capacitaciony perfeccionamiento del personal municipal, los alcaldes y concejales.
parala « Coordinacién con instituciones nacionales e internacionales, a fin de perfeccio-
nar el régimen municipal.
asociatividad Estudios realizados sobre el desempefio de los esquemas asociativos reconocen su

valor en temas como: la conservacion de medio ambiente, la promocién del turismo,
el desarrollo de alianzas con el Gobierno Regional y organizaciones de la sociedad
civil, y el fortalecimiento de la cooperacion entre municipios.

&
ol

FEDERAC'ON * Municipios Visibles o l'"
COLOMBIANA para la Paz o
Unién Europea

DE MUNICIPIOS RINDE



Las Asociaciones de Municipios:
Reto para el Desarrollo Territorial
Agenda estratégica para los gobiernos locales

Tipos de
asociaciones

de municipios

Territoriales: que se agrupan por caracteristicas, proyectos o intereses co-
munes de comunas colindantes (en ocasiones, provincias completas) y giran
en torno a temas relacionados con el manejo de cuencas, valles, bordes cos-
teros, entre otros.

Tematicas: agrupadas en torno a intereses concretos en comun, las que ha-
bitualmente también tienden a ser creadas mediante comunas colindantes.
No obstante, no se obliga la contigliidad geografica, tal como sucede con las
asociaciones de municipalidades con casinos de juegos, alcaldes mapuches,
farmacias populares, pro-seguridad ciudadana, y ciudades puertos, por citar
algunos ejemplos.

Fuentes de

financiamiento

La principal fuente de financiacion son los recursos propios, los cuales de-
rivan de cuotas de incorporacion, cuotas ordinarias, extraordinarias y otros
aportes, todos ellos fijados en sus estatutos. No obstante, en la actualidad
se acusan dificultades financieras para el adecuado desarrollo de sus acti-
vidades.

Retos para
su adecuado

funcionamiento

Gracias a la nueva reglamentacion se reconoce que los esquemas asociati-
vos pueden tener un “potencial” para la gestion de recursos territoriales prin-
cipalmente aquellos provenientes del Fondo Nacional de Desarrollo Regional.
También se les atribuye la posibilidad de mejorar las capacidades técnicas,
la transferencia de conocimientos y el fortalecimiento de la capacidad de
negociacion con los niveles regional y central de gobierno. No obstante, se
identifican como obstaculos: las limitaciones financieras originadas en tra-
bas legales o en el disefio de esquemas de financiamiento que conducen a
una excesiva competencia por recursos; centralizacion en la toma de deci-
siones que giran en torno a los intereses de la agenda de Santiago; falta de
reconocimiento como entidades territoriales ejecutoras de programas con
financiamiento publico; falta de capacidades técnicas y humanas; precarios
niveles de desarrollo; y, poca o nula interlocucion con los poderes legislativo
y ejecutivo en la toma de decisiones publicas.

o

llustracion 24: Aspectos basicos de las asociaciones de municipios en Chile
Fuente: linformacion extraida de (Cea, 2015); (Vial & Haydn, 2017)
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Las asociaciones de municipios en Alemania

El Estado Federado de Alemania cuenta con unos 11.500 municipios, los cuales representan la
unidad administrativa basica del ordenamiento territorial. Dada su cercania con los ciudada-
nos, el nivel municipal no solo es responsable de la implementacion de politicas y directrices
nacionales en el ambito local, sino también, es responsable de promover la vinculacion ciuda-
dana en la gestion publica en aspectos relacionados con el desarrollo sostenible, equitativo y
ambientalmente responsable (Federal Ministry for Economic Cooperation and Development,
Consultado en 2020). De acuerdo con José M. Rodriguez "el modelo de organizacién local ale-
man es, ademas de flexible, claramente un modelo multinivel y muy variado, en el que el disefio
de la organizacion local a escala supramunicipal depende de la densidad normativa de la legis-
lacion de cada Estado. De esta manera, nos encontramos con que la creacion de las agrupa-
ciones municipales se realiza en ocasiones por Ley, pero en otras se trata de una decision que
las leyes de los Estados atribuyen a los municipios” (Velasco, 2010, pag. 115).

La asociatividad es un elemento fundamental de la gestion publica municipal, por esta razon,
se contemplan esquemas asociativos voluntarios y obligatorios con el fin de procurar eficien-
cia y efectividad en el actuar de los gobiernos locales. De acuerdo con el Ministerio para la
Cooperacion Econodmica y el Desarrollo de Alemania, las asociaciones de municipios son cor-
poraciones estatutarias u organismos publicos creados por Ley en los Estados Federales de
Baviera, Sajonia, Turingia, Schleswig-Holstein y Baden-Wurttemberg. En términos generales
estos organismos estan compuestos por municipios contiguos de una misma provincia. Su
maxima autoridad se encuentra en cabeza de un director designado o de una junta ejecutiva, y
segun la reglamentacion de cada Estado dicho director puede ostentar el cargo de funcionario
publico o puede ser nombrado alcalde.

El ordenamiento aleman es bastante complejo pues en virtud de su flexi-
bilidad existen diferentes niveles de agrupacion de sus entidades territoria-
les. De esta forma, se pueden diferenciar dos tipos de modelos asociativos:
por un lado, aquellos que configuran corporaciones territoriales algunas de

Consideraciones ellas creadas por disposiciones legales. En esta categoria se encuentran los
Kreise y los Gemeinden (con sus diferentes tipologias). Por otro lado, existen
de ordenamiento las asociaciones municipales propiamente dichas (mancomunidades) en-
tendidas como corporaciones publicas no territoriales dirigidas a apoyar
territorial la prestacion de ciertos servicios publicos a cargo de los gobiernos locales

mediante esquemas de colaboracion intermunicipal.

=it T A=

Ordenamiento  Disposicion de Gestion financiera Manejo de uerpo de
territorial  aguas residuales y de cartera cementerios bomberos
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Motivaciones para
la colaboracion

intermunicipal

Las mancomunidades: "son una asociacion funcional de municipios y en
casos especiales, de otras personas juridicas, publicas o privadas. Poseen
caracter de corporacion publica no territorial dirigida al cumplimiento de de-
terminadas competencias en materia de prestacion de servicios. Por regla
general las mancomunidades son de constitucién voluntaria en el marco de
la Ley" (Velasco, 2010, pag. 117).

Comunidad de trabajo municipal: “es la forma mas flexible de cooperacién
y no da lugar a la constitucion de una nueva entidad. Como en el caso an-
terior, ademas de los municipios, pueden formar parte de esta comunidad
de trabajo otras personas juridicas publicas y privadas. Se crean mediante
convenio con la finalidad de establecer procedimientos y métodos de estudio
y de fomentar la solucion conjunta de problemas que son comunes a sus
miembros, sobre todo en materia de planes territoriales o de prestacion de
determinados servicios. Sus acuerdos no son juridicamente vinculantes para
los miembros de la Comunidad de trabajo. Este tipo de cooperaciéon no se
encuentra regulada en todos los Estados" (Velasco, 2010, pags. 117-118).

Convenio funcional: “se trata de un supuesto en el que, a través de un con-
trato o convenio de Derecho publico, uno de los municipios intervinientes
asume, como propias, tareas concretas o servicios determinados de los res-
tantes. Esta asuncion comporta el ejercicio de la correspondiente potestad
normativa. En casos excepcionales y para el supuesto de tareas obligatorias
de los municipios, las autoridades del Estado pueden disponer la conclusion
de este tipo de contrato. Se produce una transferencia competencial por via
contractual y, por consiguiente, con efectos frente a los ciudadanos” (Velas-
co, 2010, pag. 118).

Conformacion

La cooperacion intermunicipal se encuentra reglamentada en las leyes de
cada Estado, y en algunos casos su conformacion es de caracter obligatorio.
Tanto las figuras asociativas como los municipios se encuentran bajo la tu-
tela de sus respectivos Estados y se rigen por las reglas que éstos fijen. Las
reglas de funcionamiento del esquema asociativo también son aprobadas
por las autoridades Estaduales y su 6rgano principal es la Asamblea, en la
cual se encuentran representados todos los miembros. (Velasco, 2010).

4

llustracion 25: Aspectos basicos de las asociaciones de municipios en Alemania

Fuente: Fuente: informacion extraida de (Velasco, 2010, pags. 115-118)
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La cooperacion intermunicipal en Francia

En un pais con 34.970 municipios, de los cuales el 74% tiene menos de 1.000 habitantes, la
asociatividad territorial se convierte en el Unico mecanismo para procurar una adecuada pres-
tacion de servicios locales y reducir los costos promoviendo la conformacion de economias
de escala. Por esta razon, los esquemas asociativos son ampliamente incentivados por el go-
bierno haciendo de éstos el segundo nivel supramunicipal de gobierno. De hecho, en el orde-
namiento territorial francés los esquemas asociativos locales tienen una larga tradicion que
data de 1966 contribuyendo al desarrollo del pais y a la organizacion de los servicios publicos
locales modernos (AdCF, 2019, pag. 3).

Ya para 1992 se dio vida a la figura de la comunidad de comunas, dirigida inicialmente a la
atencion de zonas rurales y pueblos pequefos, siendo tan exitosa que permitié la creacion
de mas 1.000 organizaciones de este tipo en su primer lustro. Para 1999 se cred una nueva
categoria asociativa denominada comunidad de aglomeracion y las fortalecio con recursos
propios, y en 2010 se crea la figura de metrépoli. En sintesis, el modelo francés es una apuesta
por la colaboracion intermunicipal como fundamento del desarrollo local y del ejercicio demo-
cratico, y asi quedo consignado en la Ley sobre la nueva organizacion territorial de la Republica
(NOTRE) de 2015. En la actualidad existen 1259 mancomunidades en sus diferentes modalida-
des (AdCF, 2019, pags. 3-5), las cuales se presentan a continuacion:

Ilustracion 26

Procurar una adecuada prestacion de servicios locales y reducir los costos
promoviendo la conformacién de economias de escala. De igual manera, fo-
mentar espacios para el ejercicio de la ciudadania y la construccion de ins-

Objetivos tituciones democraticas. El nuevo marco normativo pone en el centro de la
cooperacion intermunicipal el ejercicio de funciones locales en términos de
movilidad, transicién ecoldgica, comercio, desarrollo econdmico e industrial,
y vivienda.

« Lacooperacion intermunicipal se enfoca en tres areas principales de res-
ponsabilidad: desarrollo econdmico, planificacion espacial (incluyendo
vivienda y transporte) y el medio ambiente. En dicho marco, el manejo
de residuos sélidos y la vivienda hacen parte de las competencias mas

Motivaciones ejercidas, seguidas de accion social, turismo, saneamiento y vias.
« En materia cultural y deportiva, las comunidades tienen responsabilida-
parala des en la construccion y gestion de grandes infraestructuras (grandes
salas, dperas, pistas de patinaje, estadios, piscinas, entre otros).
asociatividad « En materia econémica son exclusivamente responsables de los bienes

inmuebles corporativos y los parques (o zonas) comerciales, poseen fa-
cultades para regular los establecimientos comerciales, revitalizar las
centralidades y profesionalizar la oferta econémica. También impulsan
el entorno emprendedor local y el turismo.
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E %ﬁ° Foee Las diferentes categorias de comunidades

=) [emaka definen las dreas de actuacion permitidas

Tipologias de 1001 por sus estatutos (principio de especializa-
Comunidades de comiunas  Comunidades de aglomeracion 1A 1

. < de 50.000 habitantes > de 50.000 ha%itames Clon)' De eslta forma' |a Qategorla deﬂne |aS

mancomunidad competencias obligatorias, aquellas deno-

gl minadas opcionales que eligen de una lista
8 fljada por el legislador y los asociados pue-
- den delegar a su voluntad aquellas llama-

Comunidades urbanas Metrépolis .

> de 250.000 habitantes > de 400 000 habitantes das facultativas.

Comunidades de comunas: conformadas por aglomeraciones de menos de 50 mil habitantes.

v

v

Competencias obligatorias: + Planificacion espacial: esquema de coherencia territorial, plan urbano
local, operaciones de desarrollo « Desarrollo econémico y turistico « Gestidon de areas de recepcion
para viajeros * Gestion de residuos solidos « Gestidn de recursos hidricos y prevencion de inundacio-
nes (gestion de riesqo).

Competencias opcionales (Se pueden elegir 3 entre las siguientes 9): « Proteccion y mejora del medio
ambiente * Politica de vivienda y entorno de vida  Politica urbana: desarrollo urbano, desarrollo local
y sistemas de integracion econdmica y social, sistemas locales de prevencion del delito « Vias « Insta-
laciones culturales y deportivas - Instalaciones de ensefianza « Accién social de interés comunitario *
Saneamiento « Agua * Gestion de casas de servicio publico.

Competencias facultativas: Aquellas definidas por los municipios miembros.

Comunidades de aglomeraciones: conformadas por aglomeraciones con mas de 50 mil habitantes con un
centro de la ciudad de 15 mil habitantes.

v

Competencias obligatorias: *+ Desarrollo econémico y turistico « Planificacion espacial: esquema
de coherencia territorial, plan urbano local, operaciones de desarrollo, organizacion de la movilidad
« Equilibrio social de la vivienda: programa de vivienda local, politica de vivienda * Politica urbana:
desarrollo urbano, desarrollo local y esquemas de integracion econdmica y social, esquemas locales
de prevencion del delito « Gestion de areas de recepcion de viajeros * Gestion de residuos solidos +
Gestion de ambientes acuaticos y prevencion de inundaciones (gestion del riesgo).

Competencias opcionales (Se pueden elegir 3 entre las siguientes 7): * Vias y estacionamientos *
Saneamiento * Agua + Medio ambiente: lucha contra la contaminacion del aire y la contaminacion
acustica, control de la demanda de energia * Instalaciones culturales y deportivas « Accion social de
interés comunitario « Creacion y gestion de casas de servicio publico.
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v

v

Competencias facultativas: Aquellas definidas por los municipios miembros.

Poderes que puede delegar el departamento: Por solicitud de la comunidad de aglomeracion, puede
ejercer, en nombre del departamento, diferentes competencias en materia de accién social.

Comunidades urbanas: conformadas por aglomeraciones con de mas de 250 mil habitantes.

v

Competencias obligatorias: + Desarrollo y planificacion econémica, social y cultural « Planificacion
del espacio comunitario: esquema de coherencia territorial del plan urbano local, operaciones de de-
sarrollo, organizacién de la movilidad « Equilibrio social de la vivienda: programa local de vivienda,
politica de vivienda, mejora de la vivienda * Politica de la ciudad: desarrollo urbano, desarrollo local y
esquemas de inclusion social, esquemas locales de prevencion del delito, redaccion del contrato de la
ciudad  Vias * Gestion de servicios de interés colectivo: saneamiento y agua, cementerios, mataderos,
servicios de bomberos y rescate, transicion energética, gestion de redes de calefaccion o refrigeracion
urbana, distribucion de electricidad y gas, infraestructura de carga de vehiculos eléctricos « Medio am-
biente: gestion de residuos sélidos, lucha contra la contaminacién del aire y la contaminacién acus-
tica, control de la demanda de energia, gestion de entornos acuaticos y prevencion de inundaciones
(gestion de riesgo) * Gestion Areas de recepcion de viajeros.

Competencias facultativas: Aquellas definidas por los municipios miembros.

Poderes que puede delegar el departamento: Por solicitud de la comunidad de aglomeracion, puede
ejercer, en nombre del departamento, diferentes competencias en materia de accién social y vias.

Metrépolis: conformadas por aglomeraciones de mas de 400,000 habitantes y areas metropolitanas con
estatus especial creadas en Paris, Lyon y Marsella.

Competencias obligatorias: * Planificacion y desarrollo econémico, social y cultural « Planificacion es-
pacial metropolitana: esquema de coherencia territorial, plan urbano local, operaciones de desarrollo,
mejora del patrimonio natural y paisajistico, movilidad, infraestructuras y redes de telecomunicaciones,
gestion de espacios publicos dedicados a todos los modos de viaje urbano + Vias + Politica de vivienda
local: programa de vivienda local, politica de vivienda, mejora de la vivienda, gestion de areas de recep-
cion de viajeros ¢ Politica urbana: elaboracion del contrato de la ciudad, urbanismo, desarrollo local y
esquemas de integracién econdmica y social, esquemas locales de prevencion del delito « Gestion de
servicios de interés colectivo: saneamiento y agua, cementerios, mataderos, servicios de bomberos y
rescate, servicio publico de defensa externa contra incendios ¢ Politica ambiental: gestién de residuos,
lucha contra contaminacion del aire y contaminacion acustica, transicion energética, control de la de-
manda de energia, plan regional de clima-aire-energia, distribucion publica de electricidad y gas, gestion
de redes de calefaccion o refrigeracion de distrito, carga de vehiculos eléctricos, gestion de ambientes
acuaticos y prevencion de inundaciones (gestion de riesgo).

La metropoli ejerce poderes transferidos o delegados por el Estado, el departamento y posiblemente la
region en: vivienda, instalaciones principales, educacion, accion social, vias, entre otros.

Unién Europea
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llustracion 26: Aspectos basicos de cooperacion intermunicipal en Francia
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Fuentes de

financiamiento

El financiamiento de los esquemas asociativos parte del concepto de soli-
daridad fiscal. La intermunicipalidad tiene el propdsito reducir gradualmen-
te las desigualdades de recursos entre los territorios. En particular, corrige
las disparidades entre municipios al agrupar los ingresos y los gastos, y al
apoyar a los municipios menos dotados a través de subsidios de solidaridad
(DSC), siendo un mecanismo para armonizar los niveles de servicio pres-
tados a los ciudadanos y luchar contra las desigualdades territoriales. Para
ello se cred el fondo de igualacién de recursos intermunicipales y comunales
(CLPI) en 2011. Ademas del fondo de compensacion existe el impuesto pro-
fesional Unico (TPU), siendo obligatorio para las comunidades de aglomera-
cion, las comunidades urbanas y las areas metropolitanas, y opcional para
las comunidades de comunas (aunque el 80% de ellas lo ha adoptado). La
unificacion del régimen tributario en los gobiernos locales ha permitido poner
fin ala competencia entre municipios y ha reducido las desigualdades que de
alli se derivaban.

Retos para
su adecuado

funcionamiento

En la década de 2000, las criticas a la intermunicipalidad giraron en torno a las pre-
siones inflacionarias por la duplicidad de impuestos con los municipios y la fijacion de
tarifas adicionales para el funcionamiento de dichos esquemas asociativos. De igual
forma, se argumentd que el modelo afiadia complejidad a la estructura de "mil ho-
jas" del ordenamiento territorial caracteristica del modelo francés. No obstante, las
reformas normativas recientes han sido exitosas en introducir la fiscalidad profesional
Unica que redujo las presiones tributarias. También han servido para eliminar algunos
municipios y niveles intermedios que terminaban por fragmentar el territorio con sus
respectivos costos en materia de eficiencia en la gestién publica. En la actualidad, la
critica mas importante a la intermunicipalidad esta relacionada con su estructura de
gobernanza. El “consejo comunitario” (instancia de gobierno de la asociacion) es ele-
gido por los alcaldes y los concejos municipales desvinculandolo de la ciudadania. No
obstante, las reformas normativas recientes vienen contemplando un paso paulatino
hacia la eleccion directa de los “representantes comunitarios” al momento de elegir a
los concejos municipales, y de cara al futuro llegar a la eleccién directa de este orga-
nismo. Los retos en materia de gobernanza también consideran la dificil conciliacion
de intereses entre ciudadanos urbanos y rurales de niveles intermedios presentan esta
doble condicion, la cual se ha hecho mas recurrente en la medida en que los esque-
mas asociativos han aumento su jurisdiccion.
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Las mancomunidades y consorcios como esquemas de cooperacion intermunicipal en Espana

Al igual que ocurre en otros paises de Europa continental, Espafia cuenta con un importante nimero de
municipios (8.131), la mayoria de los cuales reportan menos de 5.000 habitantes, razén por la cual es
necesaria la adopcion de modelos asociativos para el adecuado desempefio de las funciones locales.
La asociatividad municipal en este pais data de 1870, afio en el cual se promulgé la Ley Municipal que
establecia que "los ayuntamientos podrian constituir, entre siy con los inmediatos, asociaciones y co-
munidades para la construccion y explotacion de caminos, guarderia rural, aprovechamientos vecinales
y otros objetos de su exclusivo interés" (Cea, 2015, pag. 27). En la actualidad existen cerca de 26 formas
diferentes de cooperacién municipal que parten del principio de la voluntariedad, entre ellas se listan:
mancomunidades, consorcios, planes de desarrollo sostenible, unidades territoriales de empleo, planes
de dinamizacion turistica como PRODER, LEADER, y las agendas 21 supralocales, planes estratégicos,
entre otras (Feria, 2013, pag. 13). En el caso particular de las mancomunidades de municipios, se re-
gistran 1.018 de estas organizaciones, sin embargo, no se tiene un balance de cuantas de estas operan
efectivamente y cudl es su evaluacion de resultados.

En este documento se quiere hacer alusién al concepto recientemente introducido de intermunicipali-
dad, en contraste con la aproximacion tradicional de la supramunicipalidad. "Mientras que la supramu-
nicipalidad tradicional se basa en férmulas construidas desde la verticalidad (provincia, comarcay area
metropolitana), la intermunicipalidad implica horizontalidad frente a verticalidad, igualdad frente a jerar-
quia, voluntariedad frente a obligacion, cooperacion frente a coordinacion, flexibilidad frente a rigidez y
poca regulacion frente a regulacion densa” (Feria, 2013, pag. 32). Asi pues, la intermunicipalidad es un
motor del funcionamiento del Estado que surge de la voluntad de trabajo conjunto entre los asociados
y que adopta diferentes formas institucionales y juridicas, las cuales seran presentadas a continuacion:

llustracion 27

De conformidad con la Ley 27 de2013, las entidades locales pueden consti-
tuir asociaciones, de ambito estatal o autonémico, para la proteccion y pro-

Definicion mocion de sus intereses comunes, a las que se les aplicard su normativa
especifica y, en lo no previsto en él, la legislacion del Estado en materia de
asociaciones.

En sus inicios, los arreglos asociativos se orientaron a la provision conjunta

Motivaciones para de servicios de competencia municipal (gestion del agua, residuos, caminos
rurales, parques de magquinaria agricola, etc.) con el fin de superar la excesiva
la asociatividad fragmentacion municipal de muchos ambitos territoriales. Posteriormente
se han incorporado nuevas funciones relacionadas con el medio ambiente o
intermunicipal con la prestacion de servicios sociales. Recientemente se han conformado

mancomunidades para la promocion del desarrollo territorial que vinculan
objetivos econdmicos con aspectos sociales, ambientales o territoriales.
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Tipos de figuras
asociativas

intermunicipales

Mancomunidades: son de caracter voluntario y se conforman por munici-
pios que aunan recursos y medios para alcanzar economias de escala en la
prestacion de determinados servicios. La literatura le reconoce tres tipos de
flexibilidad a este tipo de arreglos: i) constitutiva, por tratarse de un sencillo
proceso de creacion; ii) territorial, por cuanto los asociados no estan obli-
gados a tener contigtidad territorial ni a pertenecer a una misma provincia,
y ademas pueden agregarse o salir de una mancomunidad con facilidad; y
iii) funcional, ya que pueden ampliar o modificar facilmente sus objetivos y
fines iniciales. Actualmente, cerca del 76% de los municipios espafioles per-
tenecen a alguna mancomunidad.

Consorcios o convenios administrativos locales: son figuras asociativas
de tipo voluntario con régimen especial de derecho privado y se encuen-
tran desarrolladas por la Ley Reguladora de Bases del Régimen Local de
1985 (LRBRL). Su propdsito es generar cooperacion econémica, técnica
y administrativa entre la administracion local y la administracion del Es-
tado y de las comunidades autdonomas, tanto en servicios locales como
en asuntos de interés comun. A diferencia de las mancomunidades, este
tipo de colaboracion deja de ser entre "inter pares” para incluir a otros
niveles de gobierno y a entidades privadas, con lo cual son muy efectivas
en generar plataformas de coordinacion multinivel, logrando dinamicas
de colaboracion con niveles superiores de gobierno. En cualquier caso,
para que sea un consorcio local, la presencia de entidades locales debe
ser mayoritaria e indicativa de intereses locales. Recientemente, los con-

sorcios han trascendido los intereses netamente locales y se ha abierto
espacios de gestion en ambitos como el fomento del desarrollo socioe-
condémico o la promocién del empleo. "A nivel funcional, existe un impor-
tante contraste con respecto a las mancomunidades. Frente a la acusa-
da multifuncionalidad de éstas, los consorcios presentan una tendencia
mayoritaria hacia la mono funcionalidad: del total de 151 consorcios an-
daluces, 130 han sido considerados mono funcionales (86 %) y solo 21
multifuncionales (14 %). Esto podria deberse a la menor flexibilidad de los
consorcios en el plano funcional” (Feria, 2013, pag. 22).

Redes de municipios: son otro mecanismo de cooperacién intermunicipal,
pero sin personalidad juridica, razén por la cual no se les considera como en-
tidad local. Se trata de una forma de cooperacion abierta, ligera, flexible, hori-
zontal y sujeta a poca regulacion. Este tipo de arreglo no se limita a la partici-
pacion de municipios y permite el ingreso de sujetos privados.
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Dado el importante rol que durante los ultimos 20 afios han adquirido los

Retos para arreglos de cooperacion intermunicipal, se platean la existencia de conflictos
funcionales entre diferentes esquemas asociativos que pueden coincidir, y
su adecuado entre éstos y las entidades territoriales asociadas. Lo anterior debido a que
inicialmente se plantearon funciones basicas para los arreglos intermunici-
funcionamiento palesy en la actualidad han ganado terreno y han evolucionado hacia funcio-

nes mas complejas.
A

llustracion 27: Aspectos basicos de las asociaciones voluntarias de municipios en Espafia

Fuente: informacion extraida de (Feria, 2013).

Lecciones aprendidas

La asociatividad entre gobiernos locales es una estrategia de gestion publica que ha estado al ser-
vicio del desarrollo territorial y de la expansion de la red de servicios basicos y sociales, la cual ha
sido parte fundamental de la consolidacion de los Estados sociales de derecho en diversas latitu-
des. De acuerdo con el abordaje conceptual propuesto por José M. Feria, en este documento se hizo
énfasis en la intermunicipalidad, entendida como los arreglos colaborativos de caracter voluntario
y horizontal entre las unidades de gobierno local, en este caso los municipios, los cuales dan origen
a figuras de caracter informal o juridico que no denotan nuevos niveles de gobierno dentro del orde-
namiento territorial. Lo opuesto ocurre cuando se habla del fendmeno de la supramunicipalidad, el
cual se origina a partir de la creacion de distintos niveles intermedios de gobierno como lo son las
areas metropolitanas, las provincias como entidad territorial o las regiones como entidad territorial
(Feria, 2013).

De acuerdo con la CEPAL, la experiencia latinoamericana demuestra que los arreglos asociativos
intermunicipales han permitido impulsar mejoras en la inversion en infraestructura local (acceso a
fondos, mejor gestion); promover el desarrollo econdmico de los territorios; afianzar los sentimien-
tos de pertenencia territorial; y, mejorar los niveles de intermediacion e interlocucion entre diferentes
niveles de gobierno (Sandoval, n.d.). A la asociatividad se le reconoce la capacidad de mejorar el
acceso a servicios sociales en contextos de alta fragmentacion administrativa y baja capacidad
de gestion por restricciones financieras o técnicas. Las experiencias internacionales no distan de
dichos hallazgos. De hecho, de la sumatoria de los casos nacionales e internacionales presentados
en este documento, se arrojan lecciones aprendidas que merecen ser tenidas en cuenta, las cuales
se presentan de la siguiente manera:

« Modelo institucional de los esquemas asociativos: Los casos de Francia, Alemania y Es-
pafia dan cuenta de la necesidad de contar con un marco normativo del ordenamiento
territorial que parta del principio de la flexibilidad al momento de permitir la conformacion
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de arreglos asociativos que respondan a las necesidades particulares de cada enclave te-
rritorial. No obstante, dicha flexibilidad asociativa debe estar acompafada de ciertos gra-
dos de formalidad en la implementacion del arreglo colaborativo. Esta formalidad es la que
permite definir el régimen juridico de operacion, la temporalidad del arreglo, las funciones
exclusivas o concurrentes, los mecanismos de coordinacion con los asociados para evitar
conflictos y las reglas de financiacion.

Asociatividad como herramienta al servicio de la descentralizacion: Los esquemas aso-
ciativos han resultado efectivos como instrumentos de transferencia horizontal de capaci-
dades y de difusion de buenas practicas incidiendo de manera directa en la profundizacion
de los procesos de descentralizacion. De hecho, en el caso mexicano, el éxito de la gestion
local asociativa se ha visto como una amenaza a los poderes tradicionales de los Estados
federados o de la Union por cuanto tienden a incrementar su participacion en la gestion de
recursos de inversion y logran desarrollar canales de comunicacion mas efectivos con la
comunidad. Por esta razon, es necesario entender la asociatividad como un instrumento al
servicio de la descentralizacion administrativa y del empoderamiento territorial.

La asociatividad como un arreglo pragmatico con fundamentos politicos: Los casos aqui
presentados demuestran que el éxito de la asociatividad se sustenta en el pragmatismo.
Vincular el esquema asociativo hacia un objetivo preciso y medible en el tiempo le evita
conflictos con sus asociados y con niveles intermedios de gobierno que tengan incidencia
en su jurisdiccion en caso de presentarse un traslape de competencias. El pragmatismo
evita que al esquema asociativo se le atribuyan funciones o competencias desbordas o que
no van acorde con su capacidad de gestion. No obstante, dicho pragmatismo debe estar
complementado por una férrea voluntad politica de los asociados con el fin de resolver
conflictos; definir apuestas estratégicas de verdadero impacto regional; garantizar el flujo
de aportes financieros y técnicos, y ofrecer una garantia de continuidad aun cuando se
presenten cambios de administraciones.

La capacidad institucional si importa: En los diferentes casos presentados se sefala que
en contextos con un elevado déficit de capacidad administrativa y técnica los esquemas
asociativos terminan fracasando. Se quiere decir que la existencia de un municipio nucleo
que jalone dinamicas de desarrollo es un elemento fundamental para el buen funciona-
miento del arreglo colaborativo. Por lo anterior, se trata de un esquema de gestion que no
funciona para todos los casos y que requiere una evaluacion previa de contexto.

Recuerde que los esquemas asociativos territoriales:

Son instrumentos al servicio de la gestion de una entidad territorial.

Son arreglos pragmaticos y de orden administrativo.

Sus ambitos de accion deben girar en torno a lo tangible y lo posible.

No compiten por las competencias de las entidades territoriales.

No son el inico mecanismo de coordinacion.

No son una reivindicacion autonémica sino un modelo colaborativo territorial.
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Estas reflexiones aportan elementos que deben ser considerados en la estrategia de fortalecimiento de
la asociatividad municipal en Colombia:

v

Unién Europea

Es necesario crear incentivos reales para la cooperacion intermunicipal. Es conveniente explorar
la posibilidad de vincular un fondo de financiamiento de proyectos de inversion territorial del Presu-
puesto General de la Nacion con la existencia de un registro Unico de EAT, tal y como ocurre en Chile,
de manera que se convierta en un fondo concursable para aquellos EAT que presenten propuestas
estructuradas bajo unos parametros de calidad (podria ser siguiendo las reglas de la presentacion
de proyectos del SGR). De igual manera, el registro Unico podria aportar informacién de seguimien-
to y apoyo a los EAT y podria fijar referentes de los niveles de desarrollo relativo de los municipios
que los conforman, tal y como lo propone el DNP en la evaluacion institucional que se analizo en el
presente documento (DNP, 2018).

La asociatividad como instrumento al servicio de la convergencia territorial. Al igual que ocurre
en otros ordenamientos territoriales (caso Alemania o Francia), los esquemas colaborativos inter-
municipales deberfan estar orientados a la disminucién de disparidades en materia de desarrollo
economico, social, ambiental y urbanistico. Por esta razén, las apuestas hacia la convergencia en el
desarrollo territorial deberian estar consignadas en una bateria de indicadores administrados por el
DNP que representen los criterios de solidaridad y equidad territorial, con el fin de facilitar la medi-
cion en el desempefio de los EAT.

La asociatividad al servicio de lainnovacion en la gestion publica territorial. Actualmente los EAT
centran su actividad en ambitos de accion muy tradicionales: obras publicas, servicios publicos y
turismo. No obstante, si la puesta es la reduccién de brechas en el desarrollo socioeconémico te-
rritorial, es necesario considerar una nueva generacion de ambitos de competencia local como tal y
como ocurre en Francia. En dicho pais, los EAT comienzan a incursionar en la gestion del riesgo, la
promocion de industrias creativas, el disefio de estrategias de transicion tecnoldgica para la reduc-
cion de emisiones, la atencion especializada a poblaciones vulnerables, y la produccién de energias
limpias a partir de la gestion de residuos sélidos, entre otros.

La asociatividad con capacidad administrativa. Dada la experiencia acumulada en el caso colom-
biano, es necesario considerar que los esquemas asociativos puedan constituirse cuando cuenten
con un mecanismo de gerencia permanente. De esta manera, lograrian superar la falta de recono-
cimiento con la que cuentan entre sus asociados; podrian tener una agenda de trabajo vinculada a
metas de desempefio y contarian con un esquema de interlocucion permanente y mas efectivo. Los
recursos de apoyo a la gestion administrativa también podrian estar vinculados al registro Unico y
al fondo de financiacién conformado para los desembolsos concursables.

La asociatividad como estrategia para hacer frente a la recentralizacion y superar la dificil co-
yuntura post pandemia. El Covid-19 marcara un antes y un después en la gestion publica territorial.
La profunda crisis financiera que se avizora en el corto plazo traera recortes significativos en los
recursos subnacionales, y con ello, un nuevo paquete de medidas recentralizadoras que buscaran
mitigar el impacto econémico y social producido por el prolongado confinamiento. La posibilidad de
plantear estrategias de trabajo conjunta intermunicipal podria ser el mecanismo para dar tramite a
iniciativas territoriales ejecutadas desde los gobiernos locales, en procura de balancear la creciente
fuerza politica ejercida desde el nivel central de gobierno para conjurar la crisis. Reiteradamente se
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ha dicho en los medios que la reactivacion econémica recaerda en los gobiernos territoriales, sera
momento entonces de dar una mirada a esa nueva generacién de competencias interterritoriales
gue se menciond anteriormente, y construir sobre ellas, la nueva agenda del desarrollo asociativo

municipal.

Sobre lo aprendido hasta hoy

Incluir en la
planeacion municipal

Un esquema asociativo
debe estar integrado a
la planeacion del munic-
ipio, ya ue es con sus
recursos con lo que
debe sostenerse en el
tiempo

Mantener la
flexibilidad

Un esquema puede de-
saparecer si cumplio
coin su propdsito o
transformarse. Los ob-
jetivos y metas pueden
variar com el tiempo, asi
como los municipios
que la conforman.
Se vale innovar!

Bueno pero
no para todos

Es un instrumento para la
buena gestién, pero no
resuelve todo, potenciales
aliados, direccionamiento
de acciones y recursos,
antes de llegar a su com-
formacién formal

%

o

Cercania politica
ideoldgica no es
obligatorio

El propdsito de la asocia-
tividad es facilitar la gover-
naza en los territorios, por

ello la sostenibilidad en
funcion de la solucién de
problemas concretos debe
ser el foco de las acciones

Liderazgo de
alcaldes

El buen funcionamien-
toy sostenibilidad tiene
que ver con el liderrazgo
de los alcaldes involu-
crados. evitar la compe-
tencia entre esquemas y
municipios es crucial.

=)

Los esquemas pueden
ser complementarios

no nescesariamente
remplaza a las alcaldias
que lo conforman y no

implican obligatoria-

mente la creacion de
nueva institucionalidad

llustracion 28: Lecciones aprendidas de los esquemas asociativos

Fuente: Elaboracion propia equipo RINDE
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Asociatividad como instrumento
para la planeacion y el desarrollo

Introduccion

En el marco del proyecto de Municipios Visibles para la Paz, la Red de Iniciativas para la goberna-
bilidad, la descentralizacion y el desarrollo territorial — RINDE, se propuso aportar a la comprension
de la asociatividad como instrumento para el fortalecimiento de la institucionalidad y el desarrollo
local. Este articulo aborda esta tematica desde la perspectiva de la planeacion territorial.

Se presentan tres ideas principales sobre las cuales se quiere basar esta discusion. La primera de
ellas es que la asociatividad es una oportunidad para las alcaldias y gobernaciones, porque facilita
la construccion de redes que tejen gobernabilidad de forma innovadora. En términos de planeacion
esto es de gran importancia ya que permite proyectar miradas amplias sobre el territorio, aportan-
do a la gobernanza local.

En segundo lugar, de la mano de lo anterior, la asociatividad puede ser un acierto para implementar
estrategias en favor de la construccion de la paz, ya sea de manera formal o informal, que logren
articular los nuevos instrumentos que se han derivado de los Acuerdos de paz realizados entre el
gobierno y la extinta guerrilla FARC.

Finalmente, la asociatividad permite rescatar el valor de la cooperacion en los territorios y la com-
prension de que existen tareas que sobrepasan la actual division politico-administrativa. Pese a
que existen pocos casos de éxito absoluto, dado que la asociatividad es un proceso dinamico con
subidas y bajadas, se ha visto que en términos de planeacion gubernamental es posible avanzar, lo
que ayuda al fortalecimiento institucional de territorios débiles.

El articulo finalizara con una exposicion de elementos que pueden tener en cuenta aquellos actores
interesados en conformar esquemas asociativos, como aciertos y aprendizajes identificados con
base en esquemas existentes.

X7

ik,
:

FEDERACION & Municipios Visibles ~‘.. N
| - \@, COLOMBIANA h‘“ para 1a Paz “
Unién Europea DI

E MUNICIPIOS RINDE

101



102

Las Asociaciones de Municipios:
Reto para el Desarrollo Territorial
Agenda estratégica para los gobiernos locales

Un breve repaso

Siguiendo los desarrollos del Departamento Nacional de Planeacion (DNP), la asociatividad es un pro-
ceso entendido como ‘un acuerdo de voluntades entre entidades territoriales que se unen para realizar
acciones conjuntas con el fin de alcanzar objetivos comunes, que no podrian lograr individualmente y
asi lograr el mejoramiento del nivel de vida de sus comunidades'. Esta es la definicion que primara en
este documento. Es importante decir, en este sentido, que este acuerdo de voluntades puede ocurrir
de maneras formales e informales (Departamento Nacional de Planeacién, 2013; Ministerio del Inte-
rior, 2013).

Por su parte, los esquemas asociativos territoriales se entienden como ‘acuerdos de voluntades entre
entidades territoriales o asociaciones de entidades territoriales o entre éstas y aquellas, que dando
aplicacion a los mecanismos de colaboracion, cooperacion y los principios que sefala la Ley 1454 de
2011, en donde cada Entidad Territorial, manteniendo su independencia juridica y autonomia adminis-
trativa, decide participar en un esfuerzo conjunto con las otras, para la busqueda de objetivos comu-
nes que determinan los miembros que la conforman’ (Departamento Nacional de Planeacion, 2013).

Encontramos de utilidad realizar esta diferenciacion, ya que, adicional al elemento de la formalidad,
que puede existir o no al llevar a cabo un ejercicio asociativo, en el presente analisis se dara prioridad
a aquellos procesos de asociatividad en que las entidades territoriales lideran y estan comprometidas.

De igual manera, se considera importante mencionar que, en la actualidad y con base en los diferen-
tes escenarios en los que se ha tenido oportunidad de dialogar con municipios pertenecientes a es-
guemas asociativos, se ha encontrado que hay algunas motivaciones que priman a la hora de decidir
conformar iniciativas como éstas.

Ambiental /

Aprovechar ventajas naturales en comun para conservarlos, protegerlos o para desarrollo sostenible.

Economica /

Liderar procesos de desarrollo.

Urbano regional /

Desarrollar iniciativas supramunicipales, conectividad y relaciones funcionales.

Sociocultural /

Proteger y fomentar la cultura, la identidad regional y el rescate de la historia comun.

Politico institucional /

Promover reconciliacion, pacificacion y convivencia, como actores propositivos del desarrollo regional.
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Ilustracion 29: Motivaciones para la conformacion de una asociacion territorial
Fuente: Elaboracion propia con datos del Departamento Nacional de Planeacién — DNP

Hoy, son habituales las asociaciones principalmente para obras publicas, para la prestacion de
servicios, para la gestion turistica, pero se requiere ampliar su desarrollo creativo, en especial para
el cierre de brechas territoriales, el fortalecimiento de la gobernanza territorial y la gestion econo-
mica y social integrada, para solidariamente promover la competitividad del territorio asociado.
Permanece el reto de lograr un régimen territorial que incorpore las diferencias territoriales y a la
vez pueda ‘impulsar procesos de colaboracion para el desarrollo de competencias, imposibles de
ejecutar por la mayoria de las entidades territoriales' (Trujillo, 2014). Los aportes de otros Estados
con estructuras descentralizadas pueden ser una fuente de ideas en este sentido (Pavani & Estu-
pifan Achury, 2016).

En el caso de Colombia se ha podido observar, por un lado, que es predominante la importancia de
la capacidad de negociacion, al tratarse de un pais con tendencia a fortalecer el centralismo; y por
otro, que la apuesta desde el nivel central de gobierno ha sido el promover los esquemas asocia-
tivos como un mecanismo de articulacion, lo cual va en detrimento de los municipios y departa-
mentos y del esquema actual de ordenamiento del territorio (Holguin Holguin & Rodriguez Huertas,
2015; Bustamante, S/N).

Es claro que el tema de asociatividad territorial no es nuevo y cuenta con amplias discusiones y
reflexiones tedricas. ;Cual es entonces la importancia de pensar esto hoy en relacion con la pla-
neacion? Que la autonomia territorial sigue vigente. Pero no puede ser cualquier autonomia, bajo
cualquier regla. Se necesitan territorios fortalecidos, articulados y con capacidad de dialogo.

Asociatividad para la gobernanza local

En primer lugar, es importante reiterar que la asociatividad es un instrumento que puede contribuir
en la planeacion territorial. Esto implica que se trata de una posibilidad flexible, que debe plantearse
para resolver problemas concretos, y que puede operar en un momento estratégico y al siguiente
desaparecer. Lo anterior quiere decir que no debe entenderse como una receta para todos los ca-
s0s, sino como una herramienta que puede complementar el quehacer de alcaldias y gobernacio-
nes o actuar en oportunidades especificas. Por ello no se trata de una recomendacion que deba
aplicarse a todos los municipios, sino acorde con su realidad politico-administrativa.

Esto se menciona ya que, mas alla del debate, ampliamente registrado y que debe continuar, sobre
la pertinencia, alcance y desarrollo de lo planteado por la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
1454 de 2011, para efectos del presente analisis se destaca que, ésta no ha reflejado una intencion
de lograr territorios articulados y con planeacion estratégica de largo plazo (Castro Gémez, 2014).
No obstante, es claro que los Ultimos gobiernos han procurado generar mayores incentivos a los
escasos que la LOOT habia dejado establecidos, para promover la creacion de nuevos esquemas
y premiar a los existentes. La dificultad de esta aproximacion es que se ha impulsado una asocia-
tividad de arriba hacia abajo, atendiendo las metas nacionales del Plan de Desarrollo y no la perti-
nencia del uso de estos instrumentos para los territorios. Esta es una alerta que debe permanecer
en la mira tanto de aquellos esquemas asociativos existentes como de los mandatarios territoriales
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en general, ya que es una causal de fracaso frecuente el responder a expectativas del centro o de la
cooperacion internacional y no a las dinamicas organicas de los territorios (Asomunicipios, 2019).

Adicionalmente, juega el factor de como el fortalecimiento institucional, que un esquema asociativo
conformado formalmente puede generar, es visto como un acierto, ya que, si bien la asociatividad
no puede esperar a contar con municipios y departamentos fuertes para realizarse, si debe tener
una apuesta clara por contribuir a fortalecer la institucionalidad y sus capacidades.

Asi pues, se ha encontrado que algunos de los beneficios con que pueden encontrarse hoy los es-
guemas al llevarse a cabo son:

‘ OPTIMIZACION DE RECURSOS // Eficiencia en inversion de proyectos regionales

CAPACIDAD DE NEGOCIACION // Todos como unidad

RELACION MULTIESCALAR // Elementos de articulacion entre el Gobierno Nacional y Local

‘ PLANIFICACION DEL TERRITORIO // Desarrollo Sostenible

‘ FOMENTO DEL DESARROLLO // Mejora condiciones subregionales para cerrar brechas

Ilustracion 30: Beneficios que ofrecen los esquemas de asociacion territoriales
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Departamento Nacional de Planeacién - DNP

La optimizacion de recursos es sin duda uno de los aciertos que impulsa el asociarse de manera
formal entre municipios y es un beneficio que incluso puede obtenerse sin un establecimiento de
un esquema asociativo como tal, al realizarse una planeacion con miras a objetivos comunes, asi
como la posibilidad de encontrar recursos nuevos. Por ende, la planificacion de mediano y largo
plazo puede mejorarse y fomenta el desarrollo, lo que gradualmente puede fortalecerse a partir de
una gobernanza territorial (Pattaro, Ranuzzini, & Bonacini, 2019).

Sin embargo, es notable, para el caso colombiano, el impacto que tiene la asociatividad en la capa-
cidad de negociacion de municipios y departamentos, asi como el dinamismo que puede lograrse
en la relacion multiescalar entre niveles de gobierno. Algunas asociaciones de municipios del pais
han conseguido un importante nivel de interlocucion con departamentos y ministerios del nivel
nacional, facilitando por un lado la gestion de recursos para el desarrollo y la aplicacion de los
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principios de concurrencia y coordinacion en la implementacion de politicas publicas multisecto-
riales; pero por otro, actuando como un interlocutor legitimo en el territorio a la hora de responder a
situaciones de crisis o de conflictos sociales, econdmicos, politicos e incluso armados. Las asocia-
ciones de municipios han sido un actor clave para contribuir a la reconciliacion en el pais y pueden
seguir aportando activamente en este sentido, como se vera mas adelante (Ayala, S/N).

Es notable en estos casos el liderazgo del territorio. Es claro que no existen muchas experiencias
consideradas exitosas en materia de asociatividad en Colombia, lo cual puede obedecer a que la
proliferacion de asociaciones de municipios se ha dado en funcion de responder al gobierno cen-
tral. Pero en aquellos casos, como los mencionados arriba, cuando es el territorio el que promueve
la articulacion y establece la agenda prioritaria a la que puede servir la articulacion, el resultado
es que se fortalece la gobernabilidad en un sentido muy positivo. El enfoque territorial se aplica de
maneras mas efectivas, la autonomia de los territorios se ve reconocida y la institucionalidad ve be-
neficiado su funcionamiento. Por lo anterior, la imagen del Estado en el territorio mejora y aumenta
la legitimidad (Pattaro, Ranuzzini, & Bonacini, 2019).

Asociatividad como oportunidad para la planeacion en clave de paz

Siguiendo lo anterior, un segundo elemento en el que la asociatividad como instrumento para la
planeacion constituye una oportunidad es en la posibilidad de implementar estrategias en favor de
la construccion de la paz. El Acuerdo Final de Paz, firmado entre el Estado colombiano y la extinta
guerrilla de las FARC, cred una serie de instrumentos enfocados a favorecer el desarrollo de las zo-
nas que sufrieron en mayor medida los impactos del conflicto, tanto en términos de violencia direc-
ta como de afectaciones socioeconémicas. Fueron creadas para esto las Zonas Mas Afectadas por
el Conflicto (ZOMAC), los Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) y los Planes Integrales
de Sustitucion de Cultivos (PNIS). Esta es una tarea que fue dejada para llevarse a cabo durante
los siguientes veinte afios y que implica tanto al nivel central de gobierno en sus multiples sectores,
como a las entidades territoriales con tareas especificas, que requieren y continuaran implicando
concurrencia y coordinacion (Departamento Nacional de Planeacion, 2018).

Adicionalmente, el cambio de gobiernoy sus reservas frente a lo acordado en funcion de diferencias
ideoldgicas y politicas, ha sido un golpe a lo previsto en el anterior Plan Nacional de Desarrollo, lo
que ha creado desafios que actualmente estan siendo abordados desde diferentes sectores (Kroc
Institute for International Peace Studies, 2019). Sin duda, son los territorios priorizados aquellos que
mas directamente requieren de nuevos instrumentos que les permitan relacionar la actual estruc-
tura de planeacion con estos nuevos elementos, que tienen miradas que tienden a lo subregional y
gue han buscado reconocer que hay problematicas que trascienden la actual division politico-ad-
ministrativa. Es en este punto donde la asociatividad puede ser un acierto, ya que la construccion
de paz fue desde el inicio de la LOOT una de sus apuestas.

Por una parte, el enfoque desde el territorio y en funcion del desarrollo, puede contribuir a menguar
la polarizacion que aun permanece en la implementacion de las politicas derivadas de los acuerdos
de paz. Una aproximacion desde los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), bandera del pais en
su Plan Nacional de Desarrollo actual, podria contribuir en este sentido, ya que apunta al cierre de
brechas, a la creacion de alianzas y a dar respuesta en materia de necesidades basicas y presta-
cion de servicios como salud, educacion y desarrollo rural, los cuales fueron abordados en dichos
acuerdos de paz.
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Asi mismo, la asociatividad es uno de los mejores mecanismos actuales para que las entidades te-
rritoriales puedan generar experiencias de innovacion y puedan contribuir al logro de estos, en clave
de paz y desarrollo (Pattaro, Ranuzzini, & Bonacini, 2019). Este es un terreno poco explorado aun en
el pais: el de implementar estrategias de innovacion en gestion publica y planeacion territorial. El
escenario actual de Colombia ofrece una oportunidad en este sentido, ya que los instrumentos para
la paz y la ahora llamada estabilizacion estan en construccion y van a requerir de ajuste permanen-
te alolargo de su implementacion. Los aprendizajes identificados desde alcaldias y gobernaciones,
al igual que aquellos aportes que puedan hacer los territorios, son cruciales en esa direccion (Kroc
Institute for International Peace Studies, 2019).

Los ODS apuntan por
soluciones integradoras

Innovar desde la asociatividad

Es una m anera practica, econémica y
politica de satisfacer a la poblacion en

o 0DS6: Disponibilidad y gestion sostenible del
los servicios que demanda.

aguay el saneamiento.
ODS7: Acceso a energias asequibles, fiables,

La administracion publica hoy endia
apunta por estrategias queinnoveny
que r enueven la manera de gobernar.
Los esquemas asociativos son un
campo por explorar aun.

El m odelo de o rdenamiento territorial
del pais requiere de m unicipios que
sean lideres en su propio desarrollo.

sostenibles y modernas.

0DS9: I nfraestructuras resilientes, industri-
alizacion inclusiva y sostenible, innovacion.
0DS10: Reducir la desigualdad entre paises
y dentro de ellos.

ODS11: Ciudades y asentamientos
humanos inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles.

ODS 17: Alianzas para lograr los objetivos.

llustracion 31: Innovacion en la gestion publicay ODS
Fuente: Elaboracion propia Equipo Rinde y uso del referente de los Objetivos de Desarrollo sostenible pertinentes

Por otro lado, desde la mirada de la planeacion, se ha presentado como un desafio el articular los
nuevos instrumentos construidos participativamente, como los PDET, que se han proyectado a 10
anos, con los planes locales y departamentales de desarrollo que cambian cada cuatro afos. Esta
misma dificultad existe con la distribucion sectorial de los recursos que priman desde el nivel cen-
tral. Asi, se tiene un cruce en la planeacion tanto a nivel horizontal como vertical (Kroc Institute for
International Peace Studies, 2019). Existen diversas posibilidades para resolver este doble dilema
que sin duda multiples actores trabajan actualmente. Desde el presente trabajo, se identifica a las
asociaciones de municipios y a las iniciativas asociativas de entidades territoriales en general como
un puente que puede ayudar en este ejercicio colaborativo de planeacion, ya que se trata de un tra-
bajo que debera realizarse en la actual planeacion, pero también en aquellas por venir que aun estén
cobijadas por el periodo pactado en los acuerdos de paz.
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Hoy en dia se ha visto que la articulacion lograda a nivel subregional, en aquellos casos en los que
esta comenzando a despegar, ha sido por virtud del liderazgo de los mandatarios locales, quienes
son los principales interesados en que el desarrollo prometido efectivamente tenga lugar (Congreso
Nacional de Municipios, Cartagena de Indias, 2020). Esto reafirma el principio expuesto ya en este
texto de la importancia de fortalecer, reconocer e impulsar esta condicion de construir de abajo
hacia arriba para el éxito de la asociatividad y en general del desarrollo.

Cooperar para el desarrollo territorial

Como tercer elemento a desarrollar, esta el de la cooperacion, que es un valor que la asociatividad
ayuda a rescatar: es mejor trabajar juntos. Pese a que los casos de éxito absoluto son limitados,
porque es un proceso dinamico, se destacan algunos de cierto éxito que muestran elementos di-
Versos para tener en cuenta para pensar en la asociatividad ?'.

El primero de ellos es el de la Asociacion Supradepartamental de Municipios de la Region del Alto
Patia - Asopatia. Fue conformada formalmente en 2009 y agrupa municipios de los departamentos
de Caucay Narifo: Arboleda, San Pedro de Cartago, San Lorenzo, Taminango, Cumbitara, El Rosa-
rio, El Tambo, Leiva, Policarpa, Los Andes, La Union, San Pablo, Balboa, Bolivar, Florencia, Mercade-
res, Patia y Sucre (Portilla Insuasty, 2018).

Asopatia tiene como antecedente el Plan de Desarrollo Integral del Alto Patia, convertido en el Do-
cumento CONPES 2892 del 18 de diciembre de 1996, que se planted el cumplimiento de sus metas
para el afo 2010 y fue el resultado de un acuerdo entre algunas alcaldias municipales, el Movi-
miento Social de la Cuenca del Patia (conformado en 1993) y el Gobierno Nacional, en el marco del
Plan Nacional de Desarrollo 'El Salto Social' (Departamento Nacional de Planeacion, 1996; Portilla
Insuasty, 2018). Esta via de accion hizo que las acciones articuladas por Asopatia con otros actores,
estuviesen centradas en la resolucion de crisis inmediatas, como los bajos indicadores en materia
de pobreza y seguridad alimentaria, pero descuidando una vision de largo plazo real del territorio,
gue gradualmente la hiciera mas autbnoma como organizacion y fortaleciera a sus municipios.

El propio DNP sefialé en 2013 que la organizacion contaba con ‘algunas deficiencias administrativas
que impiden a la asociacion cumplir sus objetivos: dispersion de la informacion, falta de mecanis-
mos de control interno, déficit financiero por gestion ineficiente del recaudo, deficiente planificacion
de las acciones y gestion de la informacion’ y algunos analisis plantearon que esta interlocucion
con la cooperacion internacional y el gobierno central hicieron que el modelo aplicado que primara
fuera uno externo (Departamento Nacional de Planeacion, 2013).

21 Se aclara que en el presente texto se han priorizado a las asociaciones de municipios. Esto debido a que esta disertacion se ha construido como
parte de un proceso de interlocucion con la Federacion Colombiana de Municipios para aportar referentes de fortalecimiento institucional de este
nivel territorial en el marco de la AEGL.
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Estos aprendizajes han sido cruciales para la organizacion, la cual, luego de pasar por una crisis de
inactividad por algunos afos, empezo a reactivarse a partir del ano 2019. Como uno de sus prin-
cipales aciertos y capital politico, Asopatia cuenta con una amplia capacidad de convocatoria de
actores sociales, lo cual le da una base sobre la cual comenzar una nueva articulacion, con mayor
foco en las necesidades concretas del territorio. Como se menciond anteriormente, Asopatia mues-
tra que no hay casos de éxito o fracaso, ya que tuvo algunos logros importantes y se consolido
como interlocutor con actores de relevancia; sino que las asociaciones pueden estar activas o no
en el tiempo (Portilla Insuasty, 2018)

Un segundo actor social para destacar es el de los Municipios Asociados del Altiplano del Oriente
Antioquefo — Masora, conformada en 1992, siendo una de las mas antiguas del pais, establecida
incluso antes de la Ley 136 de 1991. Tiene asociados nueve municipios: Guarne, El Carmen de Vibo-
ral, El Retiro, El Santuario, La Ceja del Tambo, La Union, Marinilla, Rionegro, San Vicente Ferrer y ac-
tualmente cuenta con amplio prestigio por su capacidad de interlocucion con el Gobierno Nacional,
el departamental y las agremiaciones (Departamento Nacional de Planeacion, 2013).

Masora ha sido poco estudiado académicamente, lo cual resulta llamativo, dado que es un actor
de alta estabilidad en el tiempo y de importancia politica. Su principal acierto ha sido consolidarse
como una fuente de ayuda a sus municipios, a los cuales presta servicios de formacion, fortaleci-
miento institucional y muy especialmente de gestion de proyectos. Esto ha facilitado el ser indepen-
diente de las contribuciones de los municipios, lo que le permite contar con un nUMeroso equipo y
ampliar su portafolio a otros actores, como otras asociaciones de municipios, a las cuales asesoran
en estos procesos (Departamento Nacional de Planeacion, 2013).

Finalmente, se destaca el caso de la Asociacion de Municipios del Catatumbo, Provincia de Ocafa'y
Sur del Cesar, la cual es un caso de referencia constante en materia de asociatividad municipal, de-
bido a sus buenos resultados. Esta conformada por los municipios de Abrego, Cachira, Convencion,
Hacari, La Esperanza, La Playa de Belén, Ocafa, Rio de Oro, San Calixto, Sardinata, Teorama, Villa
Caro, El Carmen, El Tarra y remonta su fundacion al afio 1993. Su objeto inicial fue ‘Impulsar obras
de impacto regional con la cofinanciacion de estos mismos, de sus respectivos departamentos, de
la Nacidn y de otras entidades nacionales e internacionales’ (Cantillo, 2016).

El momento de inicio, bajo el liderazgo principalmente de Ocafa, encontré un territorio con altisi-
mos indices de pobreza y un tejido social y econémico con mucha necesidad de fortalecimiento. A
estos elementos le apuntaron, ademas de dar alternativas en el marco de un contexto de conflicto
armado con fuertes implicaciones para la poblacion. Este liderazgo fue de gran importancia para el
éxito de la asociacion, ya que logré motivar a las otras alcaldias a sumarse a iniciativas conjuntas.

Actualmente, cuentan con una vision a 2032, concertada con los alcaldes desde el periodo de go-
bierno 2012 a 2015 y continuada por los que tomaron su mandato en 2016 a 2019. Igualmente, han
realizado incidencia en los procesos electorales, con el fin de mantener la continuidad (Asomunici-
pios, 2019).

La propia asociacion ha registrado algunos elementos a los que atribuye el éxito de su ejercicio: el
contar con una estrategia compartida; reconocer actores, roles y particularidades; gestion transpa-
rente y proactiva; apropiacion del contexto y sus oportunidades; y el fortalecimiento de capacida-
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des. Los municipios han mantenido e incrementado gradualmente su aporte financiero anual, se ha
motivado a actores sociales, gremiales e institucionales del territorio a sumarse, la comunicacion
ha sido un eje estratégico, se han impulsado procesos de informacion y socializacion con los equi-
pos de los gobiernos locales y las comunidades para mantener una base de identificacion con la
Asociacion.

Pese a haber tenido algunas crisis, Asomunicipios es sin duda un actor estratégico hoy en el terri-
torio y actia como eje articulador de diversas iniciativas. Cuenta con una alta legitimidad, que per-
mite al proceso continuar, y ha alcanzado resultados concretos para motivar la permanencia de las
alcaldias, como mejoramiento a la red vial, electrificacion rural, fomento y desarrollo agropecuario y
de la piscicultura, entre otros. Asimismo, ha ayudado al fortalecimiento institucional y a la inclusion
en la planeacion municipal (Bustamante, S/N).

Cuenta con una evidente articulacion con los otros niveles de gobierno. Con el Gobierno Nacional a
través del DNP y de Ministerios puntuales de acuerdo con las necesidades que se van presentando;
con la Gobernacion del Norte de Santander y otros actores regionales que ayudan a la definicion
de lineas estratégicas de desarrollo y cofinancian iniciativas; y a nivel local, donde las Juntas de
Accion Comunal y las asociaciones de productores han sido claves. Igualmente, han contado con
el respaldo constante de la Cooperacion internacional a través de diversas agencias.

El caso de Asomunicipios, ademas de los elementos de éxito expuestos, muestra la utilidad que
puede presentar un proceso asociativo que cuenta con el liderazgo y compromiso permanente por
parte de las alcaldias, con soporte por parte de sus comunidades, para brindar alivios en contex-
tos de alta conflictividad como el Catatumbo. Es un caso de éxito que ha logrado mantenerse en
el tiempo, gracias a que conserva su vigencia y posiciona su capacidad como actor politico que
beneficia a sus afiliados.

Como caso internacional, se considero de interés rescatar el caso de la Asociacion de Municipios
del Norte de Chinandega (AMUNORCHI), perteneciente a Nicaragua y que recogié su experiencia
bajo la Estrategia Centroamericana de Desarrollo Rural Territorial 2010-2030. Si bien Nicaragua es
un territorio mucho mas centralizado que Colombia, sus condiciones de ruralidad son similares,
por lo que el caso tiene elementos ilustrativos y de interés para el andlisis de la asociatividad en
Colombia (Rojas Meza, Espinoza, & (Coord), 2013).

AMUNORCHI presenta una serie de caracteristicas que se han destacado en este texto como acier-
tos para el funcionamiento de una asociacion de municipios. En primer lugar, cuenta con el lideraz-
go determinado de sus alcaldes y con una direccion ejecutiva que responde a una junta directiva
con representacion de los municipios. Esto es fundamental en cualquier ejercicio de esta naturale-
za, para no generar conflictos de intereses entre el quehacer de la asociacion y los de los propios
territorios a los que representa, sobre todo ante la inminente gestion de recursos.

En segundo lugar, pese a que la iniciativa tuvo su momento de auge entre mediados de los afos
2000y el 2014, tuvo logros importantes, similares a aquellos que buscan destacadamente las aso-
claciones en Colombia, como son:
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« Infraestructura vial que comunica y conecta los seis municipios en perfectas condiciones (pavimenta-
das y adoquinadas).

« Incidencia para el establecimiento de la Cuenta Reto del Milenio en Leén y Chinandega, y el proyecto
denominado “Manejo Sostenible de la Tierra". La Cuenta Reto del Milenio invirtié 27 millones de dolares
destinados a cuatro componentes: reparacion de carreteras, asociativismo, fomento a la produccién y
legalizacion de las propiedades.

« Amplia cobertura en comunicacion satelital en los territorios.

« Inversion en el sistema de salud publica. Dotacion de recursos publicos para la construccion de dos hos-
pitales primarios, el primero en el Sauce para atender los cinco municipios de Ledn norte, y el sequndo
en Somoatillo para atender a los seis municipios de Chinandega norte. Asi mismo, asignaciones del pre-
supuesto general de la republica destinado a la compra de combustibles para trasladar a los enfermos
a los hospitales de referencia.

« Inversion en educacion. Implico la construccion de CDI en los seis municipios para atender a los nifios.
Ademas, se suministro el vaso de leche escolar en el tema nutricional y equipamientos escolares a la
nifez estudiantil.

« Formacion de cooperativas, formas de asociativismo, organizaciones comunitarias en los territorios.

« Proceso de barrido catastral en todo el territorio de Chinandega (Pp. 107-108)

Como se puede ver, algunos de estos elementos pueden desarrollarse y se han venido desarrollan-
do desde Asociaciones de municipios en Colombia, siendo de especial interés el proceso de barrido
catastral, ya que se ha proyectado la posibilidad de acreditacion actualmente en Colombia como
gestores catastrales a estas figuras asociativas.

Adicionalmente, como aprendizaje, la ECADERT destaco frente a este, y otros ejercicios similares
de municipios asociados, que debe existir un didlogo entre las metas concretas y medibles (como
las expuestas) y que permitan resultados tempranos que aumenten la legitimidad de la figura; y el
establecimiento de horizontes de mediano y largo plazo, ya que los tiempos para que estas iniciati-
vas empiecen a dar resultados son de al menos dos periodos de gobierno, y es alli donde pueden
comenzar las discusiones y acciones sobre los temas estructurales del desarrollo (Rojas Meza,
Espinoza, & (Coord), 2013).

También, destacan la importancia de incluir la mayor cantidad de actores posibles para dialogar la
planeacion del territorio, llevada a cabo de manera gradual y a partir de los avances del escenario
asociativo. Esto es clave debido a que los procesos de desarrollo rural en los territorios ‘requieren
de una compleja arquitectura institucional y de (...) la coalicién de mdltiples actores' (Rojas Meza,
Espinoza, & (Coord), 2013, pag. 22). Es por esta razon que se ha puesto la mirada en la gobernanza
territorial como un concepto marco que incluye la asociatividad como una opcion.
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¢Qué tener en cuenta hoy?

Con base en lo expuesto a lo largo del texto, es importante cerrar con algunos elementos identi-
flcados en comun como aciertos, como una invitacion para aquellas iniciativas que quieran ver
fortalecidos sus ejercicios actuales o las que estén por crearse.

No siempre los esquemas formales son los mas convenientes para facilitar los procesos. En
ocasiones escenarios informales contribuyen al establecimiento de redes??. Como se discutio am-
pliamente, los procesos de asociatividad deben contar con una base del territorio que esté realmen-
te interesada en conformar alianzas. El proceso de fortalecer esta voluntad politica puede tomar
tiempo, por lo que no embarcarse inmediatamente en figuras formales, puede ser un movimiento
prudente.

La asociatividad es un instrumento importante para hacer buena gestion, pero no resuelve todos
los problemas. Insistir en esta idea es crucial, ya que los territorios estan constantemente presiona-
dos por entidades centrales o de cooperacion para conformar asociaciones que tienen el potencial
de facilitar la gestion de recursos. Sin embargo, esto no es una garantia y tiende a fracasar si el
territorio no tiene el liderazgo necesario. Por ello es clave evaluar su pertinencia, sus potenciales
aliados, el direccionamiento de acciones y los recursos que implica, antes de llegar a su conforma-
cion formal.

El buen funcionamiento y sostenibilidad de un esquema asociativo tiene que ver con el liderazgo
gue asuman los alcaldes de los territorios involucrados. Si bien se reconoce que contar con una
base social fuerte que apoye al esquema asociativo puede contribuir a su permanencia en el tiem-
po y a enlazar estas iniciativas con ejercicios mas amplios de gobernanza territorial, sin el com-
promiso institucional es dificil que prospere y puede resultar nocivo para el territorio, cuando los
actores sociales ven frustradas sus iniciativas.

El dialogo entre el capital social que impulse debe ser constante con la institucionalidad y viceversa.

Es crucial evitar la competencia entre esquemas y municipios por recursos o por incidencia
politica. Esto es una realidad que se ha presentado en Colombia, debido a que los recursos para
los entes municipales son limitados y dependen altisimamente de la gestion. Asi, si un alcalde en-
cuentra que aquellos recursos a los que puede aspirar de manera individual son competidos por
un esquema asociativo, puede ver desincentivado su interés en sumarse a este tipo de iniciativas.
Para evitar esto, la definicion de metas claras de la asociacion es determinante y la contribucion de
esta al fortalecimiento institucional, como los casos de Masora y Asomunicipios, que cuentan con
lineas de trabajo especificas para la gestion de proyectos, como uno de sus objetivos misionales.

2 Existen multiples definiciones de redes, sin embargo, la que interesa para este trabajo es aquella relacionada con los mecanismos de comuni-
cacion, transmision de informacidn y aprendizaje entre grupos de personas e instituciones. Desde esta perspectiva una red es entendida como la
conformacién de un grupo de personas e instituciones que colaboran de manera formal e informal, de tiempo parcial o de tiempo completo, con
un interés comun, que basan sus acciones en la construccion y desarrollo del conocimiento, asi como en un mutuo compartimiento (Beltran y
Castellanos, 2004). (Managua pp. 41)
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La cercania politica-ideoldgica no es necesaria ni un criterio recomendable para la conforma-
cion de una asociacion. El propdsito de la asociatividad es facilitar la gobernanza en los territorios,
por ello la sostenibilidad en funcion de la solucion de problemas concretos debe ser el foco de
las acciones. Adicionalmente, en un contexto polarizado como el colombiano, el aprovechar esta
herramienta como vector del desarrollo puede contribuir a sobrellevar los cambios ideoldgicos de
gobierno y mantener la mirada en el logro de los objetivos especificos planteados.

Los triunfos tempranos pueden proveer una base inicial que permita al esquema proyectarse en el
tiempo, de ahi que las metas tanto de corto como largo plazo son necesarias. La vision amplia y de
largo plazo, sin avances concretos en el corto, no ayuda a generar conflanza entre los asociados y
sus comunidades.

La flexibilidad en la conformacion y transformacion de asociaciones de municipios también es
un elemento de relevancia que se ha ido evidenciando con el tiempo. Una vez un esquema es
conformado, puede desaparecer si ha cumplido con su propdsito o transformarse en otro tipo de
instrumento.

Los objetivos y metas pueden variar con el tiempo, asi como los municipios que la conforman. Esta
claridad es clave para evitar sensaciones de fracaso y derrotismo. El caso de Asopatia es claramen-
te un gjemplo del modo cémo pueden transformarse los esquemas en el tiempo (incluso tender a
desaparecer) sin que ello signifique que hayan fracasado. Es importante evitar el temor de innovar
en este sentido.

Una asociacion de municipios puede resultar complementaria con otra, asi como con otros es-
quemas asociativos como las Provincias o las Regiones Administrativas. El centro de estos ejerci-
cios es promover el desarrollo y prestar servicios adecuados y eficientes al territorio. Por ello hay
que insistir en la flexibilidad. Ademas de crearse y desaparecer, la mirada en ser de utilidad al terri-
torio debe guiar al municipio en su uso de los esquemas.

Los mecanismos asociativos pueden contribuir a disefiar nuevos modelos de planeacion que sean
mas adecuados para las necesidades del territorio, sin que implique modificar la legislacion. Cons-
tituyen una oportunidad para la implementacion de acciones en el marco de las subregiones PDET,
ZOMAC, la Politica Publica de Victimas del conflicto armado, entre otras. Son un gran instrumento
para innovar. Si los municipios estan interesados en mejorar su gobernanza y fortalecer su legiti-
midad ante su ciudadania, pueden tomar estas herramientas como ejemplos de nuevas formas de
lograr las metas del desarrollo, sobre todo en aquellos temas que les superan.

Se puede contribuir a una mejora en la capacidad de negociacion de los territorios para temas
especificos y que confluyan los mecanismos de monitoreo y seguimiento. En el caso colombiano,
en el cual la autonomia territorial esta profundamente debilitada, es claro que es un rumbo que han
tomado muchos esquemas asociativos para fortalecer su postura frente al gobierno central, en
especial cuando hay temas dificiles por negociar o por incidir, para que obtengan respuesta. Aso-
municipios y Masora muestran esta realidad, en la que han contribuido a que los territorios tengan
abordajes mas acordes con su realidad, liderando la conversacion con la cooperacion internacional
y con los ministerios del nivel nacional. Al ser una realidad, es un aprendizaje que puede aprove-
charse para nuevos actores, con miras a mejorar la autonomia y el liderazgo territorial.
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El aprendizaje debe contribuir a fortalecer el colectivo. La creacion de redes de gestion e inter-
cambio de conocimiento es un acierto. Esto genera procesos de innovacion al acumular capital
social y conocimientos sobre ‘como hacer’, que en el largo plazo pueden aportar e incidir en la po-
litica y en los procesos legislativos. Entidades como las federaciones de municipios y departamen-
tos pueden ser un gran aliado de los esquemas asociativos en este sentido, para ayudar a contar
con la centralizacion de la informacion y su uso para efectos de lobby. Adicionalmente, estas redes
contribuyen a aumentar el capital social de los territorios.

Para terminar, es dificil evadir la coyuntura actual por la que atraviesa el pais (y la humanidad) con
respecto al Covid-19, pese a que no es el objeto de este trabajo. Esta emergencia ha puesto en evi-
dencia que para las regiones hubiera sido una herramienta de gran utilidad el contar con procesos
asociativos y de articulacion entre territorios que funcionaran previamente. Aln puede ser un ins-
trumento al cual acudir en el futuro cercano, por ejemplo, pensando en aspectos poco explorados
como la salud. El caso de Amunorchi ejemplifica que es posible gestionar conjuntamente recursos
en este sector y lograr infraestructuras locales mas articuladas en este sentido, que comprendan
la realidad de recursos limitados de los pequefios municipios, pero que den respuestas en pro de la
vida, como hoy tanto se necesitan. Si estos territorios vulnerables hubiesen contado con estructu-
ras de salud regionales mejor dotadas, la vulnerabilidad por la llegada del virus al pais seria menor.

A esto se suma el contemplar aspectos regionales relevantes como las vias de comunicacion y ac-
ceso a telecomunicaciones, todo en el marco del aprovechamiento de recursos, ya que, aun cuando
una situacion como esta es imprevisible, el tener una aproximacion regional podria haber sido de
gran ayuda.

Lo anterior se ve reforzado por el evidente liderazgo que han mostrado los mandatarios locales
en la contencion de la crisis, lo cual no solo ha ayudado a salvar vidas, sino que contribuye al for-
talecimiento de la democracia y la legitimidad del Estado, mediante una mejor prestacion de los
servicios. La fortaleza de los territorios en este contexto ha mostrado que es posible, por ello, hoy
mas que nunca, la asociatividad puede ser uno de los caminos, como un potente instrumento. Por
ello, podemos aspirar a lograr mas casos de éxito que nos abran escenarios de pais con mayor
desarrollo, fortaleza institucional y paz.
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Gestion social y ambiental en los esquemas
asociativos territoriales?3

Presentacion

Los esquemas asociativos implementados por municipios y departamentos en Colombia se han
abordado desde diferentes disciplinas de las ciencias sociales, predominando en esta mirada la
perspectiva normativa sustentada en leyes, estatutos y adecuaciones legales que le dan sentido a
los procesos de integracion geograficos como figuras de derecho publico y como estructuras re-
glamentadas de multiple aplicacion. También, ha prevalecido la perspectiva administrativa basada
en los arreglos institucionales, y la definicion de procesos y competencias gubernamentales nece-
sarias para facilitar las relaciones entre las entidades locales. A ello se suma la base analitica pro-
fusa relacionada con la planificacion y las finanzas publicas como dos caras de la misma moneda
que definen la articulacion de actores, las apuestas de desarrollo, las estrategias, los instrumentos,
la asignacion, distribucion, inversion de recursos y el financiamiento de las prioridades territoriales.

Sin embargo, un asunto que ha sido menos abordado tiene que ver con el papel de la gestion social
y ambiental en el disefio y puesta en marcha de esquemas asociativos territoriales. Ello a pesar
de que la clasica mirada de la sociedad como sujeto pasivo que recibe la accion institucional es
un asunto del pasado; ahora, sectores, organizaciones, redes y plataformas sociales, entre otros,
ejecutan acciones deliberadas para influir en quienes toman decisiones sobre politicas, median-
te la formulacion y presentacion de propuestas para abordar problemas especificos. Ademas, la
administracion de los asuntos colectivos requiere de procesos de apropiacion social con capaci-
dad de crear solidaridades, sinergias e, incluso, oportunidades para dirimir diferencias y procesar
conflictos existentes. Por Ultimo, la asociatividad es un mecanismo determinado por un contexto
especifico (territorio) en su dimension espacial, histdrico-cultural, socioecondmica, politica y de
relacionamiento humano con la naturaleza. Sin la comprension de la interaccion de tiempo, espacio
y cultura, la integracion municipal es un mecanismo instrumental, con baja legitimidad y escaso
reconocimiento, tal como ha sucedido en el contexto colombiano.

Teniendo en cuenta la importancia de este asunto, el documento que se presenta a continuacion
busca aportar algunos elementos de analisis sobre la relacion de la gestion social y ambiental y los
esquemas de integracion territorial en el contexto colombiano. El trabajo, ademas, busca ofrecer
algunos insumos para mejorar el alcance, la accion y la configuracion de estos esquemas. El texto
se divide en tres partes, la primera de delimitacion conceptual, la sequnda dedicada al abordaje de
los procesos asociativos desde la mirada socioambiental, y la tercera, define propuestas relaciona-
das con la perspectiva sefalada.

2 Este documento fue elaborado por Mario Martinez P. con la asesoria de Fabio Velasquez C.

X7

ik,
:

FEDERACION & Municipios Visibles ~‘.. N
| - \@, COLOMBIANA h‘“ para 1a Paz “
Unién Europea DI

E MUNICIPIOS B|NDE

17



118

Las Asociaciones de Municipios:
Reto para el Desarrollo Territorial
Agenda estratégica para los gobiernos locales

Las bases conceptuales

El abordaje social y ambiental de los esquemas asociativos locales se desarrollara a partir de cuatro
elementos interrelacionados: gobernanza, participacion ciudadana, gestion y territorio.

Gobernanza

La gobernanza se relaciona con los debates tedricos sobre las relaciones Estado-mercado-so-
ciedad. La globalizacion, los avances tecnoldgicos, el auge de organismos no gubernamentales y
el creciente papel politico de la sociedad civil han provocado una crisis del modelo tradicional de
gobierno. De un lado, el Estado pierde su papel rector con respecto al desarrollo de la sociedad y a
la regularizacion de la vida publica; de otro lado, tiene que interactuar con nuevos actores publicos
y privados para abarcar la solucion de los conflictos existentes (Gama; 2006). En estas condiciones,
la clasica mirada de la gobernabilidad rigida y jerarquica cambid por un enfoque mas adaptable
a las circunstancias que viven los paises y territorios con una diversidad de demandas, actores y
escenarios, en donde lo importante es avanzar hacia el sano equilibrio entre los fines del Estado, la
dinamica del mercado y los derechos de la sociedad civil.

En el caso colombiano, el concepto de gobernanza, si bien se ha venido utilizando en centros aca-
démicos, entidades publicas y organizaciones sociales, solo hasta la década de los noventa con
la emergencia de la Constitucion del 91, se comienza a abordar en su connotacion integral (Cruz,
2014). La Carta Politica propone varias rupturas respecto a su antecesora firmada en 1886, al re-
conocer el papel de los actores sociales como sujetos participes en los asuntos publicos. Ademas,
sefala la necesidad de fortalecer la democracia mediante nuevos liderazgos, formas de comuni-
cacion y espacios de concertacion con capacidad de accion colectiva en las decisiones publicas.
Finalmente, plantea la necesidad de mejorar las relaciones entre lo publico, lo privado y lo social
para garantizar el desarrollo de la poblacion.

A partir de los principios sefalados, tanto las entidades publicas como las organizaciones sociales
comenzaron a adoptar el enfoque de gobernanza en sus intervenciones, siendo una de las temati-
cas de mayor alcance en los asuntos relacionados con la gestion social y el medio ambiente. Con
la implementacion del proceso aperturista se introdujo en el pais la privatizacion de lo publico, la
emergencia de nuevas fronteras para la organizacion empresarial, se crearon una serie de rupturas
y conflictos relacionados con el manejo de los impactos ocasionados por la actividad econémica
en los territorios, los derechos de las comunidades, la orientacion de las politicas de lucha contra la
pobrezay la preservacion de los ecosistemas de importancia para la sostenibilidad nacional. Como
respuesta a estos conflictos el enfoque de gobernanza se consoliddo como un medio para los pro-
cesos de toma de decisiones y de ejercicio de autoridad en el ambito de los bienes publicos, en los
cuales interactuan instituciones gubernamentales, sector privado y sociedad civil.

En este contexto, el objetivo de la gobernanza es establecer marcos regulatorios, limites, proce-
sos de concurrencia y coordinacion, y herramientas de transparencia en las decisiones publicas, la
definicion de apuestas para democratizar y descentralizar la accion del Estado, las relaciones del
sector privado con las comunidades y la visibilizacion de movimientos, organizaciones y redes en
diversos campos de trabajo que van adquiriendo nuevas responsabilidades. Ademas, se ha conso-
lidado como una alternativa al modelo Estado-Céntrico de la administracion publica, incorporando
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el concepto de heterarquia, es decir, interdependencia y coordinacion negociada entre sistemas y
organizaciones que construyen acuerdos de voluntades para resolver problemas comunes y para
construir apuestas colectivas de desarrollo local-regional que superan la clasica mirada politi-
co-administrativa del territorio por una perspectiva regional o de caracter intermedio. Tal como lo
sefiala Serrano (2010): "la asociatividad implica analizar las caracteristicas actuales y potenciales
de los territorios, la estructura productiva y los eslabonamientos posibles, con miras a generar me-
canismos y procedimientos de transformacion politica, econémica, ambiental y cultural”.

Participacion ciudadana

La participacion ciudadana alude a la intervencion de la ciudadania en las decisiones que la afec-
tan. Las personas y los grupos participan para acceder a bienes y servicios publicos (inclusion),
influir en las decisiones que afectan sus vidas (incidencia), acordar con las autoridades las politicas
que permitan el gjercicio pleno de sus derechos (concertacion), vigilar la gestion y sus resultados
(fiscalizacion) o expresar el desacuerdo con decisiones de dichas autoridades (oposicién). La ac-
cion ciudadana, ademas, no se limita al uso de los mecanismos de democracia directa, sino que
incluye la intervencion en los escenarios dispuestos para influir en las politicas publicas a nivel
nacional, departamental y municipal. Dichos escenarios pueden obedecer a légicas institucionales
0 a légicas de movilizacion (Velasquez y otros, 2020)%.

Los dispositivos institucionales de participacion (mecanismos y espacios)® se rigen por normas
del derecho positivo que definen quiénes pueden participar, en qué momento, alrededor de qué
asuntos, con qué procedimientos e instrumentos y cuales son los resultados esperados del proce-
so. Aunque estos dispositivos pretenden una cierta condicién de universalidad (reglas de juego que
rigen para todos y que estandarizan las conductas de quienes participan en ellos), son concebidos
como construcciones historicas que obedecen a condiciones de tiempo, espacio y cultura. No son
realidades estaticas, inmodificables, sino formas altamente dinamicas, moldeadas por los actores
que hacen parte de ellos y les otorgan vida y sentido. En consecuencia, los arreglos institucionales
para la participacion son cada vez mas diversos y cambiantes. No existe un formato unico, pues
su estructura y funcionamiento depende en parte de los diversos actores sociales y politicos que
intervienen en el proceso y de los diferentes momentos de incidencia ciudadana en las decisiones
publicas (Gurza, Arnab y Houtzager, 2005).

24 E Los planteamientos sefialados en adelante recogen las tesis de la investigacion ;Qué paso con la participacion ciudadana 2003-2018? En su
primer capitulo.

25 | os mecanismos son herramientas creadas para el ejercicio de la participacion que implican procedimientos especificos para canalizar la ini-
ciativa ciudadana y, eventualmente, construir una decision (por ejemplo, las consultas populares o la revocatoria del mandato). Por su parte, los
espacios de participacion son escenarios de encuentro y deliberacién en los que grupos de actores construyen acuerdos sobre asuntos especifi-
cos. Pueden ser abiertos (una asamblea popular) o cerrados (comisiones con delegados o representantes) y estar conformados por uno o varios
actores sociales, o incluir la participacion de las autoridades o sus representantes (espacios mixtos).
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La logica de movilizacion obedece a otros principios: se rige principalmente por las estrategias que
los actores ponen en marcha para conseguir objetivos que reflejan sus intereses y aspiraciones y
que implican desarrollar una accion colectiva, no necesariamente pautada por normas del derecho
positivo. Esta légica surge generalmente motivada por situaciones especificas (solucién de un pro-
blema, satisfaccion de una necesidad, exigencia de un derecho, afirmacion de una creencia o de
una opinidn sobre aspectos de la realidad colectiva, etc.) que la convierten en un instrumento Util y
necesario para que los actores involucrados logren su propésito. De otra parte, la movilizacion co-
lectiva es transitoria, no busca permanecer en el tiempo, asi se repita en coyunturas diferentes. Las
acciones que se derivan de ellas dependen del ritmo impuesto por los propios actores al proceso
(quienes la promueven y sus interlocutores), de los recursos que posee cada uno de ellos (incluidos
los recursos de poder) y, en ultimas, de la correlacion de fuerzas en contienda para darle la salida a
la situacion que la motivo.

Bajo cualquiera de las dos l6gicas descritas, la participacion efectiva busca construir contrapesos
sociales para reducir las asimetrias de poder vigentes e, incluso, transformarlas. Fung y Wright (s.f)
desarrollan esta idea a través de la nocion de "poder de contrapeso”, es decir "una serie de meca-
nismos que reducen, e incluso neutralizan, las ventajas que el poder le da a los actores tradicional-
mente poderosos” (430). El concepto “describe las formas en que los actores poderosos que gozan
de un acceso privilegiado a los foros de toma de decisiones pueden ser desafiados, e incluso derro-
tados, de vez en cuando, por los méas débiles y menos organizados"” (431). Los contrapesos operan
a través de la negociacion, herramienta que permite incidir en las decisiones y, por esa via, promo-
ver nuevos tipos de gobernanza (por ejemplo, el gobierno participativo con poder de decision). En
ausencia de tales contrapesos, las relaciones asimétricas terminan concediendo prerrogativas a las
partes mas aventajadas y excluyendo a los mas débiles.

La participacion se inspira en proyectos politicos. Dagnino, Olvera y Panfichi (2008) se refieren a
tres de ellos y caracterizan su respectivo enfoque sobre la participacion. El primero de ellos es el
modelo autoritario, que anula o limita la operacion de las instituciones democratico-liberales. Las
elecciones y la competencia entre partidos son prohibidas o carecen de significacion politica. El
proyecto tiende a centrar el foco de atencion en el lider, cuya personalidad es elevada por encima
de cualquier otro actor politico. Ademas, desconoce la existencia de la sociedad civil. No hay sepa-
racion entre la sociedad civil y el Estado, dado que el partido corporativo cumple al mismo tiempo
funciones de representacion de los sectores sociales y de ejercicio de gobierno, y ocupa el poder
en todos los niveles. El proyecto autoritario anula, por tanto, el principio de ciudadania y cancela de
facto los derechos politicos, entre ellos el de participar en los asuntos publicos.

El segundo proyecto es el neoliberal. Parte de la premisa de que es preciso ajustar el Estado y
sus relaciones con la sociedad para adaptarlos a las nuevas formas de acumulacion capitalista. La
transferencia de responsabilidades sociales del Estado a la sociedad civil y al sector privado, al lado
de la privatizacion de empresas estatales, son fundamentales para reducir su tamafo y resolver su
déficit fiscal. La primacia del mercado como eje reorganizador de la economia es vista como algo
que debe extenderse al conjunto de la sociedad. El predominio de los valores de eficiencia y moder-
nizacion pasa a legitimar la adopcion del mercado como organizador de la vida social y politica. Los
gobiernos son proveedores de servicios y los ciudadanos “clientes” o "usuarios”. En este modelo,
la pobreza y la desigualdad son excluidas de la arena publica y de su dominio, el de la justicia, la
igualdady la ciudadania. La distribucion de servicios y beneficios sociales pasa a ocupar el lugar de
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los derechos, obstruyendo no sélo su exigibilidad sino ademas impidiendo la propia formulacion de
los derechos y el ejercicio de la ciudadania en el escenario publico. En Ultimas, participar es actuar
bajo la l6gica del mercado.

El tercer proyecto analizado por los autores es el proyecto democratico-participativo. Es una vision
gue confronta los limites atribuidos a la democracia liberal representativa como sistema privilegia-
do de las relaciones entre Estado y sociedad. La participacion de la sociedad en los procesos de
decision asume un papel central para la democratizacion de la vida social y politica, y es vista como
un instrumento para la construccion de una mayor igualdad a través de la formulacion de politicas
publicas incluyentes en su formulacion y en su contenido. La participacion es una herramienta de
“desprivatizacion” del Estado, una forma de compartir el poder de decision del Estado sobre asun-
tos relativos al interés publico y de obligar a este ultimo a rendir cuentas sobre sus decisiones y sus
acciones.

Los proyectos politicos sefialados no son estaticos, sino que cambian como resultado de su mutua
interaccion en el campo narrativo, simbodlico y practico-politico, amén de transformaciones que
pueden originarse en la experiencia de sus abanderados, en los cambios de paradigmas ideologi-
cos y politicos y, sobre todo, en su aplicacion en circunstancias —también cambiantes- de tiempo,
espacio y cultura, y en areas especificas de la gestion publica, como la gestion social y el medio
ambiente.

La gestion

La gestion territorial como practica y como referente conceptual se ha inspirado en dos visiones,
por definicion opuestas. La primera, la concibe como un ejercicio exclusivo del Estado, liderado por
expertos técnicos, sin mayor conexion con la sociedad. La segunda, rompe con esa concepcion
Estado-Céntrica al reconocer la complejidad de las demandas y problematicas sociales, y propone
un replanteamiento de enfoque al incorporar los principios de participacion, inclusion social y el
dialogo como criterios nodales de los asuntos publicos.

De esta forma, a partir de los aflos ochenta, la gestion en el ambito gubernamental dejo de mirarse
como un proceso exclusivamente técnico y se fue asumiendo como una dinamica sociopolitica.
Corona (2007) sefala que el término adquirid tres elementos distintivos:

I) la superacion del «reduccionismo economicista», como dimension basica de las decisiones
con la emergencia de instrumentos participativos;

II') el fortalecimiento de la descentralizacion como medio de intermediacion de la politica publica-
nacional; y,

II1') la aparicion de figuras de integracion territorial municipal, provincial o regional dedicadas a
la pr tacion de servicios, el acceso a programas de inversion nacional y la solucion de problemas
comunes, entre otros asuntos.

Dos rasgos marcan este enfoque: de un lado, la idea de que los actores se comportan de mane-
ra estratégica en funcion de intereses que determinan la consecucion de fines, pero atendiendo
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también a las decisiones de otros actores con los cuales se relacionan y a la posibilidad de llegar a
acuerdos/desacuerdos con ellos, lo que introduce un alto grado de volatilidad en la accion huma-
na. De otro, la imposibilidad de predecir las conductas de los actores, precisamente porque ellas
obedecen en parte a factores circunstanciales, o que introduce un margen de incertidumbre en las
relaciones sociales. En consecuencia, la gestion asume un caracter probabilistico, sobre todo desde
el punto de vista de sus resultados: busca generar alternativas de intervencion, pero al mismo tiem-
po puede generar agendas adicionales que vuelven aun mas complejo su universo de intervencion.

De manera complementaria, la gestion se despliega en un contexto determinado por actores de
diversa naturaleza (econémicos, sociales, politicos, burocracia publica, actores formales e informa-
les) y por reglas de juego que rigen las relaciones entre ellos. Opera, por lo tanto, en un ambiente
especifico que atiende a particularidades socioeconémicas, culturales y politico-administrativas.
Entre la gestion y su entorno sociopolitico se desarrolla una mutua interaccion, en la medida en que
la primera pretende transformar al segundo, mientras que el entorno define los limites y, por tanto,
su alcance. Los principales referentes de contexto en el caso que aqui interesa son la region vy el
municipio.

En el campo de la accion, los responsables de la gestion generan dos tipos de productos a partir del
manejo de los recursos que tienen a su disposicion. Unos llamados finales: son bienes y servicios
destinados a satisfacer las necesidades y requerimientos de los agentes econémicos y de la socie-
dad en su conjunto; y otros de tipo intermedio necesarios para conseguir los primeros. Entre ellos
se cuentan los planes y las politicas publicas que definen las modalidades de la oferta de bienes y
servicios. A partir de esa distincion, se puede diferenciar la gestion institucional, y la gestion del
desarrollo. La primera, alude al conjunto de acciones encaminadas a fortalecer las capacidades de
los gobiernos para generar los planes, las politicas, los programas y los proyectos que sustentan la
accion publica. La segunda, se relaciona con la operacion de los procesos en campos variados de
interés estatal: social, ambiental, econdmico, cultural, entre otros.

La gestion vista de esta forma se articula a los contextos de nuevas territorialidades definidas por
las vocaciones y potencialidades economico-territoriales, la organizacion comunitaria del espacio
fisico y el medio ambiente. Esta nueva territorialidad tiene mayor sentido si se estructura a partir de
la cohesion social, es decir con pactos para la igualdad, que faciliten la integracion de actores, agen-
das, politicas y medios para su sostenibilidad. Al mismo tiempo, en este espacio amplio de accion,
los procesos asociativos locales tienen el potencial de acudir a la gestion como un instrumento
que permite construir y dar continuidad a los bienes publicos colectivos, con capacidad de reducir
conflictos y crear consensos en materia de proteccion ambiental y de una buena gobernanza para
los recursos naturales.

El territorio

El territorio es mas que una estructura fisica amorfa con o sin fronteras. En realidad, se trata de
una unidad de estudio compleja con unas categorias de analisis como el paisaje, la configuracion
fisica del trabajo, el espacio producido y las formas de organizacién social (Hernandez, 2001). Ade-
mas, es un espacio vivido, construido por sus habitantes para satisfacer sus necesidades. Alli, se
condensan multiples intereses y formas de relacionamiento comunitario con la naturaleza que le
dan sentido, orientacion y posibilidades de implementacion a cualquier estrategia o propuesta de
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asociacion o de integracion local.

En el campo simbdlico, el territorio es semantizado, es decir, es socializado y culturizado; todo lo
que le rodea tiene un significado dado por él mismo. Es, ademas, un espacio movil que cambia a
medida que se transforman las relaciones sociales y el contexto histérico formando construccio-
nes de identidad, practicas y expresiones simbdlicas capaces de garantizar la apropiacion y per-
manencia (territorialidad).

Otra forma de construir el territorio es la perspectiva politica. En cada espacio local, regional o na-
cional siempre habra individuos o grupos que intentaran ejercer su poderio, es decir, afectar, influir
o controlar personas, fendomenos y relaciones. Aqui el valor de la gobernanza esta en comprender
“como esta estructura de poder se relaciona con la organizacion del territorio, con la generacion de
competencias frente al acto de gobernar, a los procesos de toma de decisiones publicas, su ges-
tion, control y evaluacion y la oportunidad de transformar valores de representacion que incluyan
nuevos actores y discursos en la solucion de los problemas publicos” (Mora, 2015). Es también un
instrumento para definir estrategias concertadas de cambio del modo discrecional tradicional de
gobernar por escenarios democraticos mas abiertos a la participacion ciudadana.

Por otro lado, el territorio tiene una dimension econoémica relacionada con el usufructo de los re-
cursos naturales, su control, uso y distribucion entre los demas habitantes. En este caso, la aso-
ciatividad territorial sustentada en la gobernanza y la participacion juega un papel primordial
en el analisis del ciclo econdmico territorial y su evolucion a través de focos, nodos o centros
geograficos innovadores y generadores de cambios que arrastran a los distintos elementos
de forma selectiva: a algunos con mas intensidad y a otros de manera marginal, dejando secto-
res y actores excluidos. Ademas, por su papel contextual, “la gobernanza puede aportar insumos
para comprender los procesos de difusion espacial de los recursos, las relaciones productivas, sus
efectos sociales y ambientales y las diferenciaciones en las velocidades de transformacion, ya sea
de acercamiento o convergencia (cuando los territorios de menor desarrollo relativo avanzan mas
rapido que los de mayor desarrollo), o de alejamiento o divergencia (cuando sucede lo opuesto)”
(Ramirez; 2019)

A partir de los elementos sefalados, los procesos de asociatividad pueden contribuir a la definicion
de apuestas de desarrollo territorial, incluyendo por lo menos cuatro aspectos:

I) laintensidad, el contenido y el ritmo de cambio de las desigualdades econdmicas territoriales en
funcion de las transformaciones de las fuentes generadoras de riqueza (naturales, sociales, tecno
l6gicas, organizativas y de infraestructura);

1) las redes fisicas de soporte entre las partes (disefio, patrones de cambio y relaciones costo-eficien
cia) y los equilibrios geopoliticos;

Il) las continuidades basicas, inercias y estructuras socioeconémicas de soporte que le dan conteni
do a las prioridades de locales; y,

IV) el aporte de los procesos productivos al debilitamiento de las inequidades territoriales.
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Como se ha abordado la gestion social y ambiental en los esquemas asociativos.
Contexto nacional

Desde la Constitucion del 91, la gestion social ha estado limitada por la contradiccion entre el Es-
tado Social de Derecho y los acuerdos de ajuste macroeconémicos firmados por el pais con or-
ganismos multilaterales: Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Mundial (BM) y Fondo
Monetario Internacional (FMI). Mientras que el primero amplia el marco de derechos fundamenta-
lesy libertades, la descentralizacion y el rol primario de los gobiernos en la regulacion, fiscalizacion
y promocion de estrategias integrales de lucha contra la pobreza, el sequndo concibe este asunto
de manera centralizada, focalizada y limitada a la accion del sector privado como determinador del
bienestar poblacional.

La resolucion de la contradiccion sefalada se zanjo en favor del ajuste macroeconémico con la Ley
100 de 1993. Esta norma, que regula la salud y la seguridad social, privilegio el modelo aperturista
sobre el enfoque de derechos, la ortodoxia fiscal sobre el cubrimiento de necesidades, la vision de
los ciudadanos como consumidores de servicio y no como ciudadanos con el derecho a participar
en las reformas publicas, el crecimiento econdmico como movilizador unico del desarrollo y como
eje del equilibrio de la seguridad social. A ello se sumo la concepcion reduccionista de la equidad
a los ingresos, considerando a los pobres como agentes inactivos que tienen poco que ofrecer al
mercado, a la prevencion de riesgos en situaciones de crisis y a la generacion de recursos para el
desarrollo de las familias. Y para avanzar en esa declaracion de intenciones, se propuso una for-
mula tripartita seguida con algunas variaciones por los gobiernos de turno: garantizar reglas de
juego y medidas diferenciales para incentivar la inversion de capital, acercar las empresas a la
prestacion de servicios sociales y reducir el tamano del Estado.

El énfasis también cambid en la seleccion de los beneficiarios, de una estrategia universal a una
apuesta restrictiva. Asi, hasta el dia de hoy, han sido puestas en marcha estrategias de ajuste
agrupadas en los términos de seguridad, proteccion o prevencion del riesgo, sustentados en es-
guemas de focalizacion poblacional y/o territorial para concentrar la inversion del Estado en los
segmentos pobres, mientras que para el resto de la poblacion se considera que el mercado les
brinda oportunidades para acceder a prestaciones privadas.

Al mismo tiempo, el pais acogio los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas
(TMC) como medio para promover el aumento del capital humano. Este tipo de iniciativas basadas
en la dotacion de un subsidio publico en dinero o especie a los grupos vulnerables a cambio del
cumplimiento de responsabilidades especificas se inaugurd en los primeros afos de este siglo
con el programa Familias en Accion. Luego, hubo una segunda generacion con iniciativas como
Jovenes en Accion, adulto mayor y las mujeres campesinas, por mencionar algunos. Con ello, se
incorporo la idea de concentrar el mayor esfuerzo en la infancia y los jovenes al considerar que, si
este grupo poblacional asiste al sistema escolar y tiene buena alimentacion, se aleja del trabajo
infantil y se rescata de la delincuencia, tiene mayores posibilidades de romper las barreras im-
puestas por la exclusion, mejorando sus ingresos y desarrollo. Adicionalmente, la politica planted
el término corresponsabilidad con el propdsito de generar el compromiso de los beneficiarios o
destinatarios como corresponsables en la lucha contra la desigualdad social y en algunos momen-
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tos como prestadores de servicios en el marco de la estrategia del cuidado. Por ultimo, fomento la
idea de que las TMC debian funcionar a tope en los momentos de crisis econémica para disminuir
las consecuencias negativas ocasionadas por la pérdida de empleos, seguridad social o recursos,
disminuyendo su accion en los ciclos expansivos.

Un aspecto adicional es el de los recursos. En un escenario abierto a la accion privada, con baja
capacidad estatal y sin la voluntad de posicionar un sistema tributario progresivo, la gestion social
quedo subordinada al comportamiento de la mineria y en especial del petroleo. Desde los noventa,
todos los gobiernos sin excepcion impusieron un modelo econémico extractivo, fundamentado en
tres premisas: la explotacion intensiva de recursos naturales, la flexibilizacion de las normas,
los requisitos administrativos y los controles ambientales para estas actividades, y el cambio
del sistema de renta publica dirigida a los departamentos y municipios como herramienta de
compensacion de los danos ocasionados en el territorio.

El modelo econémico extractivo necesitaba ademas como condicion necesaria un ordenamiento
institucional centralizado, y para ello, se considero a los esquemas asociativos territoriales como
instrumento adecuado que evita al gobierno la exposicion a las demandas ciudadanas y la negocia-
cion directa con las autoridades locales. En este sentido, las Asociaciones de Entidades Territoriales;
Areas Metropolitanas; Provincias Administrativas y de Planificacion -PAP-; Regiones Administrati-
vas y de Planificacion -RAP-; Regiones Administrativa y de Planeacion Especial -RAPE-, Regiones
de Planeacion y de Gestion -RPG- fueron pensadas como unidades agregadoras con capacidad de
identificar las necesidades de la poblacion y abordarlas en espacios y contextos de dialogo cerrado
con pocas entidades publicas.

Para justificar este enfoque se acudio a la deslegitimacion del orden municipal como espacio procli-
ve a la corrupcion sin capacidad de identificar beneficiarios de la accion publica 'y con alta fragilidad
financiera. Asi, en la mayoria de los casos, el gobierno central define la orientacion de las politicas
y programas sociales y asigna roles a los diferentes actores, controla los recursos y su distribucion,
da la pauta de su operacion y hace el correspondiente monitoreo. Los departamentos y los esque-
mas asociativos compiten por la intermediacion del proceso y los municipios son “operadores”
en el mejor de los casos, es decir, socios en la ejecucion de programas, sin ninguna atribucion
decisoria sobre la orientacion y el manejo de los recursos.

En la practica, el pais ha visto como en los ultimos afos aparecieron entidades como Accion Social,
adscrita a la Presidencia de la Republica, encargada de dirigir el programa Familias en Accion, que
luego, en el 2011, se transformd en el Departamento de Prosperidad Social (DPS). Al mismo tiem-
po, se fortalecio la Direccion de Desarrollo Social del DNP, se centralizo la ficha SISBEN, concebida
como instrumento transversal para la identificacion de beneficiarios y se crearon varias redes de
articulacion nacional con presencia de entidades técnicas, ministerios y consejerias. A ello se agre-
go la reduccion de las partidas del Sistema General de Participaciones (SGP), la modificacion de
las regalias y el giro directo de los subsidios a los beneficiarios sin pasar por los municipios, con el
proposito de disminuir la intermediacion.

Ademas, los criterios del Ministerio de Hacienda en el aspecto fiscal y del DNP en la inversion, se
apoderaron de la gestion social en el pais durante los ultimos afos, prevaleciendo la vision de corto
plazo, ligada a la eficiencia del resultado frente a la medicion del impacto. Esto significo la invisi-
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bilizacion de términos como la inclusion, la redistribucion, las transformaciones en la tenencia
de la tierra o el mejoramiento del empleo. Estos asuntos quedaron relegados a la ortodoxia eco-
nomica, la mercantilizacion de los derechos, la implementacion de reformas tributarias regresivas
y el clientelismo como mecanismo de negociacion directo entre individuos, despojados de su papel
como ciudadanos y grupos o sectores politicos.

En los Ultimos afos también se cambid el énfasis de la normativa relacionada con la participacion
de grupos poblacionales en la deliberacion y generacion de propuestas de politica social. Velas-
quez et al. (2020) sefialan que aumentd el nimero de espacios participativos en el nivel nacional de
22,6% en el periodo 1986-2002 al 32,5% entre 2003-2018, siguiendo la tendencia re-centralizadora
de la lucha contra la pobreza, los dispositivos a escala municipal perdieron peso (reduccién del 53%
al 36%) en el conjunto de la institucionalidad participativa, reduciendo asi la posibilidad de que las
colectividades territoriales intervengan en la toma de decisiones publicas.

Esta tendencia se extendio a los esquemas asociativos, en su origen y en su funcionamiento. En
general, son unidades administrativas que conciben a sus miembros o asociados municipales
como representantes de la ciudadania elegidos en el marco de la democracia, y por ende re-
presentan los intereses de las poblaciones que aprobaron sus programas de gobierno en las
campanas electorales. Ello ha generado el desapego ciudadano con la mayoria de los procesos
de integracion municipal, concebidos como actores aislados de la realidad local, y, ademas, como
espacios dominados por un monopolio que controla la representacion, acudiendo al autoritarismo
y el clientelismo, bajo liderazgos tradicionales.

La vision instrumental de la asociatividad generé como resultado la duplicidad en la coordinacion
de la planeacion e inversion de la gestion social con el disefio y ejecucion de estrategias sectoriales,
gue son mas faciles de formular y articular a las politicas integradoras multisectoriales de la nacion,
dejando en la mayoria de los casos por fuera la construccion de apuestas de largo plazo, lo que
desconoce los inconvenientes generados no solo en la efectividad de la planificacion y la gestion
administrativa, sino también en el aumento de la conflictividad y la exigencia de mayores escena-
rios de participacion en los procesos de asociacion implementados actualmente.

Asi, la asociatividad territorial, sin proponérselo, ha contribuido a la extension del asistencialismo
social en el pais con la implementacion de proyectos, obras de infraestructura y la prestacion de
servicios, sin articulacion con apuestas necesarias para la formacion del capital humano. Aun-
gue estas acciones logran resolver problemas inmediatos, no consiguen por si mismos sacar a la
gente de su condicion de pobreza; por el contrario, generan dependencia y clientela, algo que, si
bien puede traer réditos electorales, dificilmente genera cambios estructurales en los procesos de
desarrollo.

Adicionalmente, la ausencia de una discusion sobre la autonomia como principio rector de las rela-
ciones entre la nacion y los esquemas asociativos explica en parte su baja calidad en construccion
de proyectos regionales que interpelen el énfasis centralista vigente, "lo cual hace que se confunda
y desconozca la naturaleza de su esencia, la proliferacion de mecanismos que no logran concretar
sus actuaciones, su superflua representatividad y la falta de continuidad en la gestion” (Bustaman-
te, 2016).
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Paraddjicamente, esta ausencia de autonomia administrativa y financiera ha sido una de las prin-
cipales barreras para la sostenibilidad de la gestion social. En general, su accion bajo el modelo
asociativo queda determinada por los intereses del gobierno nacional y esto no necesariamente
se relaciona con las necesidades de la poblacion. En ocasiones, los municipios terminan por in-
cumplir las obligaciones contractuales con las asociaciones, por choques de intereses politicos o
simplemente por la falta de recursos. Finalmente, los alcaldes convertidos en “gestionadores”
de proyectos, no ven en la asociatividad un actor relevante en la construccion de alternativas
de desarrollo local y prefieren dirigirse a la negociacion directa con el nivel central del Estado,
desentendiéndose de las agendas integradoras.

En el campo ambiental sucede algo parecido. Si bien, la Constitucion del 91 incluyo el tema en algo
mas de cincuenta articulos bajo la perspectiva de desarrollo sostenible y el principio de precau-
cion, la autonomia de los municipios y departamentos para definir sus apuestas de organizacion
territorial y la participacion ciudadana en la proteccion, preservacion y restauracion de los recursos
naturales ha quedado en un segundo plano ante la prioridad dada a la actividad extractiva.

Recién aprobada la Constitucion, el Congreso aprob¢ la Ley 99 de 1993, conocida como Ley Ge-
neral Ambiental, con el propdsito de sintonizar al pais con los principios contenidos en la Decla-
racion de Rio de Janeiro. La Ley cre6 el Ministerio del Medio Ambiente como organismo rector
de la gestion ambiental, asignandole entre sus funciones la formulacion de politicas y criterios de
ordenamiento, saneamiento, uso, manejo, aprovechamiento, conservacion y restauracion de los
recursos naturales; ordend la inclusion en el Plan Nacional de Desarrollo de proyectos y programas
en materia ambiental, la coordinacion del Sistema Nacional Ambiental (SINA), la administracion de
las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales y las reservas forestales, la promocion de
investigaciones sobre el medio ambiente y los recursos naturales, y la administracion del Fondo
Nacional Ambiental (FONAM) y el Fondo Ambiental de la Amazonia.

En el nivel territorial, la Ley 99 asigno a los municipios la funcion de desarrollar planes, programas
y proyectos generales y sectoriales para la gestion integral del recurso hidrico, articulados con los
planes de desarrollo regional y nacional y los facultd para dictar, con sujecion a normas de superior
jerarquia, disposiciones legales para el control y preservacion del recurso hidrico; cofinanciar en
coordinacion con otras entidades publicas, obras o proyectos de descontaminacion, hidraulicos, de
irrigacion y las acciones contra inundaciones y regulacion de cauces y corrientes de agua (MADS,
2010; pg. 13). Sin embargo, no se abordd la potencialidad del trabajo conjunto entre dos o mas en-
tidades territoriales para solucionar problemas que superan la jurisdiccion municipal o los limites
administrativos: recursos naturales, gestion del riesgo, cambio climatico, afectacion de unidades
zonales, entre otros.

Los uUnicos agentes supramunicipales que intervienen en el proceso de ordenacion ambiental son
las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR), como entes corporativos de caracter publico con
cobertura en municipios que comparten caracteristicas ambientales y forman una unidad biogeo-
grafica o geopolitica. Estas corporaciones tienen la funcion de administrar dentro de su jurisdiccion
los asuntos ambientales, la gestion de los recursos naturales, propendiendo por el desarrollo sos-
tenible, y emiten el concepto de aprobacion técnica de los Planes o Esquemas de Ordenamiento
Territorial.

X7

ik,
:

FEDERACION & Municipios Visibles ~‘.. N
| - \@, COLOMBIANA h‘“ para 1a Paz “
Unién Europea DI

E MUNICIPIOS B|NDE

127



128

Las Asociaciones de Municipios:
Reto para el Desarrollo Territorial
Agenda estratégica para los gobiernos locales

La Constitucion asigno a la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT) como una de sus
tareas operativas la regulacion de las Asociaciones de Departamentos, Distritos Especiales, Muni-
cipios y/o Areas Metropolitanas, las Provincias Administrativas y de Planificacion (PAP) y las Re-
giones de Planeacion y Gestion (RPG), la promocion de estrategias, proyectos y planes de conser-
vacion ambiental, algo que fue extendido a las Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP)
y las Regiones Entidades Territoriales (RET) en la Ley 1962 de 2019. Sin embargo, el cumplimiento
de esta legislacion choco con dos barreras: la ausencia de una mirada integral sobre el papel que
deben cumplir los procesos asociativos territoriales en la gestion sostenible de los recursos
naturales y la apuesta extractiva vigente en el pais.

En cuanto a la primera barrera, la normatividad mencionada no estipuld los recursos para el fun-
cionamiento de los esquemas asociativos, tan solo autorizé al gobierno nacional para trabajar con
ellas en la cofinanciacion de los proyectos estratégicos que prioricen. Tampoco avanzo en la des-
centralizacion y mucho menos en el principio de autonomia; apenas aborda esquemas operati-
vos y mecanismos de coordinacion que en su mayoria estan en manos de la nacion y no de las
entidades territoriales. Un ejemplo de ello es la ausencia de reglas para la accion complementaria
de la asociatividad local, el SINA y las CAR en los asuntos de ordenamiento territorial y de medio
ambiente. Como si fuera poco, no se determind la participacion de la vision regional en la creacion,
actualizacion o modificacion de la legislacion sobre la preservacion de los ecosistemas naturales,
el cambio climatico y la transformacion de la matriz energética, por mencionar algunos asuntos de
importancia para el desarrollo sostenible del pais.

En el segundo caso, a la par de los avances en el fortalecimiento de la institucionalidad y la normati-
va ambiental, el pais ingreso en la tendencia rentista de aprovechamiento de los recursos naturales.
Se creo asi, el falso dilema entre la vision de sostenibilidad de la naturaleza o la economia. Con el
paso de los afos, como consecuencia de la reprimarizacion de la produccion nacional, la necesidad
de aumentar la inversion para explotar minerales e hidrocarburos hizo que el Estado privilegiara la
vision extractiva. Ello ha representado un declive ambiental permanente, considerado este factor
como una externalidad compensable con el aumento de la renta generada por los ingresos de los
commodities en un contexto internacional de precios en aumento.

Conforme a la decision de privilegiar la renta extractiva, los procesos de debilitamiento ambiental
en el pais han sido evidentes. El Ministerio de Medio Ambiente se elimin6 en 2003, durante el pri-
mer mandato de Alvaro Uribe, y sus funciones fueron agregadas a una nueva cartera de vivienda,
saneamiento basico y agua potable. Asi, el Ministerio perdio el estatus ganado durante los aflos no-
venta en la agenda publica, imperando la vision de que los bienes y servicios ecosistémicos estan
supeditados al crecimiento econodmico de corto plazo y no constituyen un componente esencial
del desarrollo. También, se redujo la capacidad del Ministerio para imponer requisitos ambientales
a los grandes proyectos publicos y privados y para trabajar con las entidades territoriales en estra-
tegias integrales para proteger las fuentes de agua y las areas de preservacion, desatendiendo los
compromisos internacionales asumidos por el Estado colombiano.

El debilitamiento del SINA se volvié evidente en el caso particular de las 33 Corporaciones Auto-
nomas Regionales, pues fueron recortadas las partidas presupuestales para el cumplimiento de
sus funciones, en especial los procedimientos de otorgamiento de licencias ambientales y la eva-
luacion, seguimiento, control y fiscalizacion ambiental de las actividades mineras e hidrocarburi-
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feras. Adicionalmente, las CAR perdieron capacidad de articulacion con las entidades del gobierno
nacional y las autoridades mineras. A esto se agrego una serie de medidas para limitar al minimo
la decision autonoma de las entidades territoriales en materia ambiental: decretos del gobierno na-
cional que centralizan el manejo de los recursos naturales bajo figuras como proyectos de interés
nacional, areas estratégicas de mineria o zonas de subasta petrolera; flexibilizacion de tramites y
tiempos para el licenciamiento de proyectos extractivos; exclusion del derecho que tienen los mu-
nicipios de definir areas incompatibles con la explotacion de recursos naturales; y, limitaciones para
la formalizacion de unidades pequefas y medianas de mineria, entre otros asuntos.

Aungue en el 2011, el presidente Santos restituyo el Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible (MADS) como entidad rectora de una nueva institucionalidad integrada por el Instituto de Hi-
drologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), el Fondo Nacional Ambiental (al FONAM) y
la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), y ademas, se produjeron varias sentencias
de la Corte Constitucional que obligan al gobierno nacional a concertar las decisiones sobre la ex-
plotacion de recursos naturales, la superposicion de la apuesta extractiva sobre el ambiente se ha
mantenido a través de proyectos de infraestructura concentrados en la construccion de las carrete-
ras 4G y la definicion de Proyectos de Interés Nacional Estratégicos (infraestructura, hidrocarburos,
mineria y energia), las licencias ambientales exprés y la prohibicion temporal de proteccién y delimi-
tacion de paramos que cuenten con procesos de extraccion de recursos naturales no renovables? .

Bajo este enfoque, la asociatividad territorial ha quedado sin instrumentos para propiciar cambios
en el modelo extractivo. En el imaginario ciudadano se entiende que este es un asunto por tratar
entre el nivel nacional y los municipios, sin un nivel intermedio que contribuya a acercar posturas
y propiciar apuestas locales de sostenibilidad territorial. En general, el papel de la asociatividad en
la discusion de politicas ambientales apenas llega a la generacion de espacios de legitimacion de
directrices establecidas por el gobierno nacional en los territorios. También se han generado con-
flictos de competencias con las CAR, provocando con ello, la ausencia de instrumentos de integra-
cion para avanzar en una vision conjunta del medio ambiente desde las regiones. En otros casos,
los procesos asociativos carecen de legitimidad frente a los esquemas organizativos: redes, mesas
o0 espacios de dialogo que representan las necesidades poblacionales, como escenarios flexibles
despojados de la carga administrativa de lo publico y como espacios que estan cerca de las comu-
nidades en su lucha por el medio ambiente.

Se destaca, ademas, el rol secundario del medio ambiente en los esquemas asociativos. Sobre este
tema, Zapata (2019) identificd cerca de 49 procesos de integracion municipal en el pais, de ellos
solamente ocho incorporan metas relacionadas con la sostenibilidad del territorio, la naturaleza o
la preservacion de los recursos naturales. La principal razon de ello es la priorizacion realizada de
los instrumentos de planificacion local que le otorgan mayor importancia a la oferta de servicios, la
infraestructura o la gestion productiva.

La invisibilizacion del medio ambiente tiene que ver ademas con la ausencia de recursos. Ruiz
(2019) sefala que en un escenario de vaivén de la institucionalidad en este campo y la escasa fi-
nanciacion estatal ha hecho que se considere como un asunto fuera del alcance asociativo o como
un costo que no es posible integrar en el modelo extractivo. La decision en la mayoria de los casos
ha sido dejar en manos de los municipios la ejecucion de acciones especificas en los planes de
desarrollo y los esquemas de ordenamiento territorial o simplemente acogerse a los lineamientos
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establecidos en el nivel central. Con ello la gestion ambiental ha quedado reducida a las ciudades,
areas metropolitanas y entidades intermedias.

Otro asunto tiene que ver con la concepcion del territorio como un espacio fisico integrado a la
produccion econémica, sin contar con su carga simbdlica y su condicion de articulador de eco-
sistemas estratégicos para el desarrollo local. Gran parte de este problema se encuentra en la
incapacidad de integrar el ordenamiento ambiental y los esquemas de competitividad e innovacion
como dos instrumentos que se complementan y se nutren mutuamente. Ello explica en parte por
gué no se encuentra en la generalidad de las estrategias asociativas miradas sistémicas sobre los
recursos naturales, las fuentes de produccion de agua, los ecosistemas o la biodiversidad. Predo-
mina el corto plazo, la generacion de recursos, el cumplimiento de obras de infraestructura o las
metas administrativas sobre la planeacion articulada a las variables sociopoliticas, culturales y de
organizacion social presentes en los municipios.

También, esta la excesiva carga de los esquemas administrativos con énfasis en lo operativo sin
un analisis adecuado de las problematicas que comparten los municipios: la mejora de la calidad
del aire, el mal manejo de los residuos solidos, los recursos naturales, el poco conocimiento de la
ciudadania respecto a las problematicas, la mala calidad en los servicios publicos, las causas de la
pobreza, entre otros. Esta realidad impide que los procesos de integracion local generen alternati-
vas para abordar asuntos relevantes como la ordenacion de cuencas, el manejo de los conflictos
socio ambientales, la delimitacion de zonas de interés ambiental, la participacion ciudadana en el
monitoreo a los impactos de las actividades econémicas en la naturaleza, entre otras cuestiones.
Por otro lado, Colombia es el segundo pais mas riesgoso del mundo para el abordaje de los asun-
tos ambientales, segun datos de la organizacion Global Witness (2020). Las razones de esto se
encuentran en las economias ilegales relacionadas con los recursos naturales, la superposicion de
proyectos mineros y de hidrocarburos sobre zonas de restitucion para las victimas, la baja volun-
tad politica de los ultimos gobiernos para reconocer el riesgo del liderazgo social, la ausencia del
Estado en amplias zonas del pais y las fallas en la judicializacion de los crimenes cometidos contra
organizaciones, redes o plataformas ciudadanas. Ello hace que el medio ambiente, y en especial,
la defensa de los territorios no sea un campo atractivo para los procesos asociativos, los cuales
prefleren concentrarse en otros sectores con menor carga de violencia y mas visibles en la gestion
gubernamental.

A pesar de ello, la evidencia de la crisis que vive el planeta, producida por las amenazas en materia
de disponibilidad de agua y el calentamiento global derivadas de las actividades econémicas, ha
aumentado la conciencia ambiental ciudadana, dando cabida a nuevas visiones de la naturaleza,
del territorio y del hombre. La nueva ciudadania esta tomando distancia de la premisa antropocén-
trica del desarrollo y esta replanteando su relacion con el entorno y exige cada vez mas el abordaje
de este tema en los procesos de gestion publica, incluyendo la asociatividad territorial.

La creciente preocupacion ciudadana por los impactos evidentes de las apuestas extractivas en la
naturaleza y la ausencia del dialogo social sobre los conflictos socio ambientales explican porque
ha crecido en los ultimos afos la movilizacion y la activacion de mecanismos de participacion de
diversa indole que buscan visibilizar propuestas para incluir el derecho al medio ambiente sano en
la agenda publica nacional. Esta accion no ha encontrado un apoyo sustancial en la mayoria de los
esquemas asociativos que han actuado como actores ajenos a los procesos participativos territo-
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riales, o en algunos momentos, se han unido a la vision del gobierno que considera los dispositivos
de accion colectiva como requisitos formales que hay que tramitar rapidamente, o bien como obs-
taculos del desarrollo.

Mas aun, las iniciativas sociales impulsadas en algunos municipios, como el empleo de las con-
sultas populares para definir colectivamente sobre la implantacion en el territorio de proyectos ex-
tractivos, han sido sefaladas por el gobierno nacional como mecanismos que estan por fuera del
marco legal, pues los municipios no tienen competencia para decidir al respecto. Algo que fue
aceptado parcialmente por la Corte Constitucional en la Sentencia SU-095 de 2018 al sefalar que
este mecanismo no es la herramienta juridica adecuada para la definicion de decisiones sobre la
explotacion minera o de hidrocarburos. Adicionalmente, la conflictividad social es tratada como un
factor de desestabilizacion institucional cuya solucion, desde la esfera gubernamental, ha sido ne-
gociar para luego incumplir lo pactado. En otras palabras, entre menos intervencion ciudadana haya
en la toma de decisiones, menos obstaculos tendra que despejar la estrategia extractiva en el pais

Algunas propuestas para repensar los esquemas asociativos territoriales

1. El enfoque conceptual de la asociatividad acogido en este documento la concibe como un pro-
ceso administrativo y sociopolitico, tanto en su conformacion como en los objetivos y propositos,
por pequefos o grandes que sean. De hecho, la evidencia empirica demuestra que su implemen-
tacion tiene mayor posibilidad de éxito cuando se incorporan mecanismos de consulta, dialogo y
concertacion con las comunidades en su disefio, implementacion y seguimiento. Esto tiene una
explicacion practica: a pesar de que los procesos asociativos se acuerdan mediante arreglos guber-
namentales, no son ajenos a la accion de un contexto cargado de actores con diferentes miradas
gue exige su inclusion en la construccion de acuerdos locales sobre las decisiones publicas.

El documento también plantea la importancia de considerar la asociatividad como un concepto
ligado a la colectividad territorial, no en el sentido juridico ni administrativo, sino en el campo simbo-
licoy del desarrollo local. Se trata de unidades de accion, creadas por el interés de actores publicos,
privados y sociales que deciden unir fuerzas, mediante mecanismos diversos: mesas o0 espacios
de didlogo, plataformas regionales de innovacion, unidades estratégicas de planificacion o redes
colaborativas de gestion publica. Estos procesos buscan definir estrategias de trabajo conjunto de
corto, mediano y largo plazo para solucionar problematicas existentes, abordar y tramitar conflictos
prevalentes, impulsar acuerdos sobre el uso adecuado de los recursos naturales, proponer alterna-
tivas de lucha contra la pobreza o impulsar estrategias de competitividad.

% Articulo 173 de la Ley 1553 de 2015 por la cual se aprobé el plan de desarrollo 2014-2018. Declarado inexequible por la Sentencia de la Corte
Constitucional C-035 de 2016.
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2. ;Qué elementos se deben considerar para que opere este enfoque? Una de las debilidades que
presentan los esquemas asociativos es que han sido pensados e implementados bajo un mode-
lo de gestion agotado e ineficiente. En un contexto marcado por la debilidad de los Estados para
responder a las demandas ciudadanas, con baja calidad en las intervenciones, descoordinado, sin
mecanismos adecuados de transparencia, con tensiones por resolver entre el centralismo y la au-
tonomia, no es posible pensar que estructuras gerenciales, burocratizadas, cargadas de esquemas
utilitaristas puedan ser un actor relevante en las tareas del desarrollo local y regional. Tampoco es
adecuado esperar que un aparataje administrativo impuesto sin la consulta a los procesos sociales
existentes en los territorios genere efectos positivos. La experiencia indica que esto, por el contra-
rio, contribuye a la extension de efectos perversos como la duplicidad de acciones, la desconfianza,
los procesos individuales cortoplacistas, el agotamiento de las comunidades con tareas repetitivas
sin un relacionamiento evidente con la realidad local y, en particular, la competencia ineficiente en-
tre actores y la pérdida de legitimidad de la integracion municipal.

La transformacion de esta realidad pasa necesariamente por comprender el valor la gobernanza
como instrumento que fomenta sinergias, asociaciones y estrategias colaborativas entre entidades
gubernamentales, de la sociedad econémica y la sociedad civil. Incorporar la apuesta multiactor
significa complementar el énfasis técnico de la asociatividad, incluyendo la diversidad de miradas,
visiones, formas de pensar y de concebir el territorio. Ello contribuye a identificar las relaciones
causales de los problemas, la extension y los impactos ocasionados por las situaciones negativas
que afectan a las comunidades. Ademas, permite encontrar puntos comunes en medio de la diver-
gencia para establecer rutas colectivas de cambio basadas en la horizontalidad, el fortalecimiento
de nuevas colectividades con capacidad de acordar sus propios objetivos, formas de organizacion,
recursos y compromisos con los objetivos establecidos mediante la concertacion y la priorizacion
conjunta

Ademas, la perspectiva multiactor también implica dejar de lado la asociatividad territorial pensada
como un espacio cerrado de gobierno corporativo, que no rinde cuentas y que se legitima por la
sola presencia de las autoridades. En un escenario adverso, cargado de problematicas sociales y
ambientales acumulativas, expresadas en realidades complejas que escapan a la l6gica reduccio-
nista de la produccion, administracion, los contratos o los analisis de mercado, cada vez mas co-
bran relevancia los espacios sistémicos, multiplicadores, con estrategias de comunicacion activa,
intercambio de informacion, experiencias y conocimientos, que reconocen el valor de abrir a las co-
munidades sus actividades, los recursos que manejan, sus resultados y principios de accion. Esta
dimension contempla, ademas, las redes o nodos de trans-territorialidad, capaces de enfrentar
desafios publicos contemporaneos mas alla de las jurisdicciones municipales, mediante el trabajo
integral de actores diversos, conforme a sus atribuciones y facultades particulares, sustentado en
la coordinacion y el compromiso solidario.

3. Si bien la teoria de las relaciones intergubernamentales plantea la necesidad de coordinacion,
cooperacion y negociacion en el disefio y ejecucion de las politicas publicas, las dificultades para
el ejercicio de este principio estan al orden del dia. Como se sefald anteriormente, predomina el
centralismo, el autoritarismo vy la superposicion de falsas dualidades incompatibles: economia y
gestion social, o renta extractiva y gestion ambiental. La asociatividad territorial tiene el reto de pro-
mover alternativas para superar las divergencias planteadas, acudiendo a la dimension multinivel
como contraposicion a las respuestas desorganizadas que solo agravan los problemas existentes.
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Acudir a la dimension multinivel representa un cambio de fondo en los procesos asociativos. Su
labor como espacios de intermediacion debe ser proponer reglas y mecanismos de dialogo y ne-
gociacion entre gobiernos y comunidades para avanzar en la definicion de responsabilidades, es-
trategias de discusion sobre la orientacion de las politicas sociales y ambientales, la transferencia
de capacidades entre las diferentes unidades de planeacion, la defensa de la autonomia como eje
central de la gestion publica y la consulta mutua sobre las decisiones. A esto hay que sumar la
necesidad de generar espacios de colaboracion publica, privada y social para mejorar la respuesta
responsable y sostenida a las necesidades de la poblacion.

4. Conjuntamente, en un escenario de pandemia, el disefio de la politica social y la gestion ambien-
tal ha quedado expuesta por su falta de capacidad para cubrir las diferentes caras de la crisis. El
fracaso del sistema econémico basado en la renta de los recursos naturales se profundiza con la
caida de los precios del petroleo; la tragedia de la desigualdad poblacional y territorial es mas evi-
dente, la informalidad se observa con mayor profundidad, la crisis silenciosa del sistema de salud es-
tallé en medio de la extension del COVID-19, ente otros aspectos. Las consecuencias de este proble-
ma obligaron a que los planes de desarrollo elaborados para los proximos cuatro afos incluyeran
medidas presentes y futuras que contribuyan a la recuperacion de los impactos ocasionados. La
asociatividad local no puede ser ajena a esta situacion, por el contrario, tiene el reto de unir esfuer-
z0s municipales para propiciar alternativas frente a las consecuencias negativas de la captura del
Estado por intereses gremiales, la imposicion de modelos de desarrollo o el aumento de los impac-
tos productivos sobre el medio ambiente, por mencionar algunos temas. Para que esto sea legitimo,
la respuesta local tiene que sustentarse en la democracia y el fortalecimiento de las relaciones de
didlogo. Ello puede ayudar a impulsar y darle visibilidad a las economias de escala, programas de
lucha contra la pobreza que superen el asistencialismo imperante en las politicas gubernamentales,
pero también, cambios en el cubrimiento de la seguridad social, el modelo de atencion sanitario o
el enfoque del manejo fiscal redistributivo en el pais.

5. Adicionalmente, una deuda de la asociatividad territorial es su excesiva sectorializacion de su
accion. Las consecuencias de esta realidad se perciben en por lo menos tres campos: i) no tienen
relacion con los temas conflictivos que afectan a las comunidades; en otros casos, la gestion cubre
solo aspectos parciales de un problema; o, no cuentan con la legitimidad frente a los actores so-
ciales; ii) los procesos de coordinacion en los organismos publicos y privados no son claros; en su
implementacion no considera la participacion de la poblacion usuaria y/o beneficiaria; vy, iii) no se
articulan con los planes, metas o estrategias del desarrollo. En la mayoria de los casos, ayudan al
cumplimiento de metas en el campo politico-electoral (Arzubiaga; 2001).

La perspectiva multisectorial es una alternativa diferente de pensar, gestionar y definir las priorida-
des de intervencion en los territorios basada en la construccion de pactos o acuerdos locales que
construyen los actores locales incorporando herramientas técnicas y politicas para priorizar accio-
nes, decidir inversiones y fomentar el desarrollo de agendas sociales y ambientales, considerando
escalas de actuacion el municipio o entorno proximo, la provincia, el departamento o la region. Estos
pactos, integran la vision sectorial sobre los problemas y su conexion con procesos mas amplios
de la gestion publica. Se trata de una vision de gestion social y ambiental "desde abajo”, teniendo
en cuenta que flexibiliza el marco institucional y politico de la administracion publica, favorece la
emergencia de nuevas formas de regulacion a través de mecanismos de acuerdos, compromisos,
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derechos y deberes y, finalmente, beneficia la constitucion de actores del desarrollo. Conscientes
de su papel en los cambios que requiere cada territorio.

6. Por otro lado, la asociatividad vista como un proceso mecanico, sin tejido social y sin meca-
nismos de concertacion reproduce los discursos que consideran la accion colectiva en lo publico
como un asunto incomodo, que retrasa la gestion publica y que genera costos innecesarios. Ello
ha llevado al incremento de la conflictividad social, la movilizacion de actores y sectores que no se
sienten representados en las decisiones de los gobernantes, la constitucion de agendas paralelas
y el distanciamiento de los gobiernos y la poblacion. También, es una forma de darle aire a la su-
perposicion del enfoque tecnicista y la mirada representativa sobre el saber comunitario. Asunto
contrario al principio de democracia participativa que ofrece un entorno favorable a estas nuevas
modalidades de comunicacion, la multiplicacion de actores, escenarios, asuntos de interés y men-
sajes de modo que nuevos sujetos, realidades, demandas y problematicas irrumpan en la agenda
gubernamental.

Renunciar a la participacion como componente central de la asociatividad significa darle valor a las
teorias que ven a la ciudadania como un actor pasivo, utilitario, un objeto decorativo 0 un consu-
midor, sin capacidad de proponer, acompanar y fortalecer los procesos de integracion, dejando de
lado su configuracion como un derecho sustantivo que permite a los ciudadanos acceder a otros
derechos. Es, en definitiva, abrirles la puerta a otras formas de negociacion: el clientelismo, el po-
pulis-mo, el autoritarismo, el asistencialismo, consideradas como barreras para la transformacion
de los procesos de gestion social y ambiental en el pais.

Tampoco es conveniente la tesis de que los esquemas asociativos puntuales se deben implemen-
tar por las vias administrativas como Unico marco de activacion. La realidad deja en evidencia la
simplicidad de esta perspectiva. Existen experiencias diversas de acuerdos comunitarios, alianzas
de gobiernos, procesos de veeduria ciudadana, metodologias de monitoreo conjunto (gobierno-
contratista- sectores sociales), entre otros, que no requieren recursos, tiempos ni esquemas com-
plejos de participacion ciudadana. Por el contrario, la evidencia empirica sefiala que la ausencia de
estos mecanismos genera distorsiones en los objetivos de los proyectos o iniciativas ejecutadas
por las autoridades. En primer lugar, aumenta la incertidumbre sobre la ejecucion y el cumplimiento
de los compromisos y la inversion asignada a una actividad especifica. En segundo lugar, se pierde
la apropiacion social de las intervenciones realizadas y la claridad sobre los beneficios que se des-
prenden de los recursos ejecutados. En tercer lugar, se minimiza la importancia del control ciuda-
dano, la transparencia y la divulgacion de informacion publica como herramientas que contribuyen
a la identificacion de impactos ambientales, sociales no reportados, la desviacion de los recursos
publicos o el incumplimiento de las obras y especificaciones pactadas.

En estas condiciones, la incorporacion de la participacion ciudadana en la asociatividad local im-
plica como condicion necesaria, reconocer el saber popular y la organizacion social como vehiculo
de interaccion de las autoridades y sus instituciones con sectores o grupos poblacionales en por lo
menos seis campos:

a) el reconocimiento de los derechos ciudadanos en lo publico como punto de partida;
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b) el analisis colectivo sobre la decision de integracion local, su conformacion, que puede ser formal o
a través de acuerdos informales, sus objetivos y mecanismos de implementacion;

c) la expresion de opiniones sobre las decisiones que se toman;

d) la formulacién de iniciativas para activar estas iniciativas bajo criterios de priorizacion y atencion
focalizada;

e) la concertacion y logro de acuerdos; y

f) la vigilancia y seguimiento al cumplimiento de los pactos alcanzados.

Ademas, la asociatividad participativa enfrenta el desafio de privilegiar la visibilizacion de las agen-
das comunitarias diferenciadas por grupos poblacionales: mujeres, poblacion LGTBI, las asociacio-
nes ambientales, las etnias y las organizaciones campesinas, por mencionar algunos ejemplos, en
la orientacion, los propdsitos y la extension de la gestion social y ambiental. Dos retos se generan
en esta perspectiva: por un lado, integrar estas dinamicas a la tramitacion de los conflictos latentes
en el territorio y en la definicion de metas concretas para la accion colectiva en el corto, mediano y
largo plazo. Por otro, abrir canales de comunicacion y de dialogo con las diversas expresiones de
las que hacen uso las comunidades para part|0|par espacios institucionales de participacion, me-
sas de trabajo y de concertacion, movilizaciones civicas, etc.

La asociatividad también debe repensar su razon de ser y su funcionalidad, de una estructura gu-
bernamental excluyente a un espacio construccion local, que articula a los diferentes actores de
la participacion (institucional y de movilizacidn) para la construccion de acuerdos sobre los prin-
cipales temas del territoriales y como un medio para generar consensos que puedan traducirse
posteriormente en politicas publicas, recomendaciones y lineamientos. Se trata de un escenario de
deliberacion que propicia la incidencia articulada de la ciudadania en la planeacion, en la inclusion
social y la equidad, y en las politicas de reconciliacion, paz y convivencia, todo esto en un marco de
diversidad territorial, social y cultural.

7. Igualmente, es importante transformar la estructura de la asociatividad, de un esquema de actua-
cion rigido, sustentado en herramientas juridicas y procedimientos tecnicistas a una dinamica de
trabajo flexible. No existen formulas universales para enfrentar retos particulares; en cambio cada
reto obliga a definir estrategias y pautas de accion que pueden cambiar en el tiempo dependiendo
del contexto y las necesidades especificas de cada integracion. Esta propuesta operativa se funda-
menta en una organizacion y unas formas de operacion maleables y adaptables a circunstancias
cambiantes y a los requerimientos de cada espacio territorial, con el fin de integrar a otros subsiste-
mas tanto sectoriales como poblacionales. Ello supone pensar en un modelo de doble entrada, por
un lado, un modelo funcional esencialmente de abajo hacia arriba que tenga la capacidad de escalar
temas y propuestas que surgen en el ambito local; y por otro, momentos de consulta, deliberacion
y dialogo, asi como esquemas de seguimiento conjunto a los acuerdos establecidos en el marco de
la asociatividad.

Por dltimo, en un contexto marcado por proyectos politicos autoritarios, la participacion ofrece un
campo de potencialidades para forjar una fuerza social desde lo local, sustentada en nuevos lide-
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razgos, como contrapeso a los discursos basados en la violencia, la centralizacion politica y admi-
nistrativa, la puesta en duda de los valores democraticos y la extension de un modelo de desarrollo
excluyente. Se trata de una amplia gama de organizaciones y plataformas que buscan acompanar
la accion de las autoridades territoriales, promoviendo alternativas democraticas en la vida social y
politica sustentadas en valores como la igualdad, la defensa de los derechos, la “desprivatizacion”
del Estado, la puesta en marcha de mecanismos para compartir el poder de decision publica y la
rendicion de cuentas sobre las decisiones de los gobiernos.

8. Otro asunto importante para la asociatividad territorial es su contribucion a las transformaciones
en la gestion de lo publico como escenario amplio de conexion y de integracion con los demas
subsistemas del Estado. En general, su actuacion no opera y se legitima solo por el mandato legal,
su verdadero campo de accion esta signado por una serie de intereses, perspectivas y conflictos
presentes en el territorio, que requieren de nuevas herramientas de ejecucion publica, de saber in-
terpretar el contexto y adecuar las exigencias del entorno a esquemas de interaccion, negociacion
e inclusion de los agentes involucrados en el medio local. De ahi que deba concebirse como un pro-
yecto integral que involucra el manejo de recursos (fuentes, esfuerzo fiscal, capacidad de recaudo
de recursos propios, etc.); el disefio de politicas publicas y la gestion de proyectos en sus diferentes
momentos bajo esquemas de planificacion, monitoreo; y, la conexion con la sociedad (apertura al
didlogo y la participacion) ademas, de articularse con otros niveles de gobierno.

9. Los disefos asociativos también deben colaborar en la construccion de la confianza local. Un
primer instrumento para avanzar en esa direccion tiene que ver con la comunicacion efectiva en
politicas publicas y la cercania a las comunidades. La comunicacion en politicas publicas es simple
y directa. Se requiere concrecion, claridad, sintesis y brevedad, y sencillez, para que el ciudadano
con cualquier grado de comprension la entienda, pero también suficiente detalle para no generar
malentendidos (Pulido, 2020). Adicionalmente, la comunicacion de aspectos técnicos complejos de
la politica social y ambiental debe ser simplificada para captar la atencion de los actores interesa-
dos en participar en la formulacion concertada de una vision de futuro con vision global e integral,
para descubrir nuevos horizontes y nuevas iniciativas, empresas y formas para superar las barreras
actuales de las limitaciones en la gestion social y ambiental.

También, se deben considerar los mecanismos de cocreacion y coproduccion de politicas publicas
con el sector privado y la sociedad civil como instrumentos para mejorar la capacidad institucional
de la asociatividad y facilitar la presencia en el territorio. Este asunto, ayuda a la creacion de redes,
alianzas y procesos de trabajo colectivo que pueden mejorar la sostenibilidad de la integracion
municipal en un contexto de restricciones de recursos y de acciones de contencion implementa-
das por el gobierno nacional para limitar o debilitar las capacidades locales de participacion y de
generacion de propuestas para proteger los ecosistemas naturales o modificar las estrategias de
lucha contra la pobreza.

10. De manera complementaria, un principio imperativo es el fortalecimiento de la transparencia,
la rendicion de cuentas y el seguimiento ciudadano a los procesos asociativos en particular, y a la
gestion territorial en general. Este asunto contribuye a la visibilidad de los procesos, ya sea por me-
dio de la rendicion de cuentas o del control ciudadano. Se trata de un aspecto importante que debe
estar en todo el accionar de la asociatividad. Un medio que ha resultado eficaz en esa direccion ha
sido la difusion y actualizacion de la informacion por medio de las plataformas virtuales, facilitando
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la puesta en marcha de gobiernos abiertos que evidencien los logros y retos de la integracion mu-
nicipal, asi como su verdadero poder como "dinamizador del desarrollo regional, e incluso, como
contraparte politica ante diversos problemas de su territorio y de sus habitantes” (Suarez, 2015).
11. Al mismo tiempo, una de las principales debilidades de las asociaciones es su posicionamiento
como un actor que compite, se superpone o que busca suplir las competencias de las entidades
locales y no como un agente que potencia y complementa su trabajo. Estas contradicciones pro-
ducen desconfianza en los actores locales, generan incertidumbre sobre la eficacia de las acciones
implementadas vy, en la mayoria de los casos, confrontan el liderazgo publico en los procesos de
gestion. La articulacion entre entidades territoriales y los esquemas de asociatividad, por el contra-
rio, amplia los impactos sociales de las politicas publicas, mejora la comunicacion y el dialogo con
la ciudadania, potencia las iniciativas conjuntas y las legitima como parte de una apuesta integral y
en especial, contribuye a la descentralizacion, incentivando pactos y escenarios de dialogo desde
los territorios con los diferentes niveles de gobierno, los agentes privados y la sociedad civil, enca-
minados a generar desarrollo, equidad y convivencia pacifica.

12. Un aspecto final pero no menos importante tiene que ver con la relacion de la asociatividad y el
territorio. Para que la gobernanza opere como un medio dinamizador de la asociatividad local, un
prerrequisito basico es entender el territorio no solo en su dimension espacial, sino también en lo
historico-cultural, socioeconémico, politico y ambiental, en una escala amplia de la accion huma-
na—micro, meso, macro- donde actores —publicos, privados, ciudadanos organizados y no orga-
nizados- ponen en marcha procesos complejos de interaccion —complementaria, contradictoria,
conflictiva, cooperativa- entre sistemas de acciones y sistemas de objetos, constituidos éstos por
un medio geografico integrado por un sinnimero de técnicas —hibridos naturales y artificiales- e
identificables segun instancias de un proceso de organizacion territorial en particulares aconte-
cimientos -en tiempo-espacio- y con diversos grados de insercion en las relaciones de poder lo-
cal-meso-globales (Bozzano, 2012).

En tal sentido, se trata de definir el territorio como un espacio vivido que ofrece un campo variado
de aplicaciones para resolver los problemas actuales en funcion de su potencial ambiental, la cons-
truccion de identidad social, el respeto por la autonomia y las diferencias. Es, en suma, un espacio
donde los actores plantean a los gobiernos el reto de fortalecer las relaciones, superando la nocion
de "simples usuarios y consumidores de politicas publicas" a "hacedores y modeladores” de las
mismas". En otras palabras, "es considerar el territorio como un proceso de construccion social,
donde los actores son protagonistas de su propio desarrollo y responsables de sus acciones y sus
consecuencias. Este factor es valido para los gobiernos territoriales como para las asociaciones
locales” (DNP, 2012).

Conjuntamente, se ha pretendido frecuentemente que las personas no pertenecen a un solo terri-
torio, que la movilidad actual determina que éstas muchas veces se desterritorialicen, que tengan
identidades multiples, que en la época de la globalizacion los espacios locales y los territorios pier-
den significado. Existen hoy numerosos diagnosticos sociales, econémicos y espaciales sobre la
situacion actual del mundo, que ofrecen orientaciones para la incorporacion de pautas o elementos
de reflexion sobre para qué ordenar el territorio, como debe hacerse y qué metas debemos tratar de
alcanzar. Lo que exige hablar del futuro y determinar en qué modelo de sociedad se piensa.

Igualmente, esta la relacion del medio fisico con las asociaciones bajo el enfoque de desarrollo
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territorial, que sitUa al territorio como sujeto y protagonista de los esfuerzos de desarrollo y gober-
nanza en el ambito regional y local, bajo el liderazgo de las autoridades territoriales. En este orden
de ideas, como lo ha manifestado Serrano (2010), incorporar la Iégica territorial implica analizar las
caracteristicas actuales y potenciales de los territorios, la estructura productiva y los eslabona-
mientos posibles, con miras a generar mecanismos y procedimientos orientados a apoyar proce-
sos de transformacion. De esta forma, la integracion municipal potencia los activos, los actores y
las estrategias intencionadas para avanzar hacia el bienestar colectivo.
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La asociatividad territorial y la construccion
de paz en Colombia

¢Cuales son los antecedentes historicos

de asociatividad regional para la paz?

En los diversos procesos asociativos de los entes territoriales en Colombia se identifican motiva-
ciones que responden a problemas o necesidades comunes, dejando entrever que hay asuntos
locales que no se pueden resolver por un ente territorial sin contar con la articulacion de las capa-
cidades de gestion y movilizacion de otros entes territoriales afines.

Los temas que convergen en la asociatividad territorial son con frecuencia aquellos relativos al
desarrollo econémico regional, atencion a problemas sociales y de servicios publicos, conflictos
ambientales y de ordenamiento del territorio y reclamos al gobierno nacional por asuntos de equi-
dad regional y de representacion politica?’ .

Dentro de esta lista de temas prioritarios esta el tratamiento del conflicto armado. Las regiones
son escenarios de guerra y por tanto son las que han sufrido en mayor medida los avatares de la
violencia. Sin embargo, a pesar de existir causas regionales de la guerra, poca incidencia han tenido
en las decisiones sobre los procesos de dialogo y salidas politicas a estos conflictos armados.

Si algo ha dejado en claro el reciente Proceso de Paz con las FARC- EP es que las regiones son ac-
tores protagonistas de la consolidacion del acuerdo al que se ha llegado. Esto no es otra cosa que el
reconocimiento de que la construccion de paz en Colombia es un proceso en el cual histéricamente
el mayor esfuerzo ha sido de las regiones, con apuestas esencialmente de asociatividad territorial,
con alta incidencia de las iniciativas de la sociedad civil.

Los antecedentes de las propuestas de desarrollo regional que se han experimentado en Colombia
en torno a la paz, en buena medida han provenido de la sociedad civil y de regiones en donde el
conflicto armado ha sido mas intenso.

A finales de los afos 70 e inicios de los 80 del siglo pasado, las ideas de desarrollo regional estaban
ligadas al fin del conflicto armado. A través de los movimientos civicos y populares, influenciados
por las organizaciones de campesinos, indigenas y trabajadores, se promovieron paros civicos?,
todos ellos tenian en sus agendas necesidades sociales alrededor de la paz y el desarrollo regional,
mezclaban sus reclamos de servicios publicos con derechos humanos, especialmente el derecho
alavida, y el derecho a vivir en paz.

Estas agendas posteriormente fueron recogidas por los movimientos regionales que se componian
por comunidades de varios municipios, articulados por una agenda comun, ejemplo de ellos son: el
Frente Amplio del Magdalena Medio, Inconformes de Narifio, Movimiento Firmes nacional y regio-
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nales de Caqueta y Cundinamarca, Movimiento Simoén Bolivar Despierta del Magdalena, Movimien-
to Amplio Democratico del Tolima y Movimiento de Participacion Ciudadana de Cundinamarca?,
todos ellos en un ejercicio social de asociatividad.

Estas iniciativas fueron apoyadas por ONG desde la investigacion comunitaria, promocion de la
participacion y los derechos humanos. Todas estas fueron convergiendo en programas y proyectos
en las mismas zonas del pais en donde tuvieron presencia los movimientos sociales y politicos
regionales.

Igualmente, amparados en el proceso constituyente de 1997, las iniciativas que provenian de los
movimientos politicos regionales fueron recogidas en el articulado constitucional de 1991, temas
sobre equidad regional, ordenamiento de los territorios, el reconocimiento de seis opciones de en-
tes territoriales, entre ellos, las regiones y provincias, la adopcion de instrumentos de planificacion
como las regiones de planificaciones y asociaciones de entes territoriales.

Estos fueron temas complejos para la Asamblea Constituyente en la medida en que generaron
tensiones politicas, por ser considerados intentos de federalizar el pais. Finalmente, esta tension se
resolvio en su redaccion al establecerse un equilibrio entre la independencia politico-administrativa
de los entes territoriales y la idea de un Estado unitario.

Es asi como el capitulo XI de la Constitucion de 1991, ademas de las seis opciones de entes territo-
riales ya mencionadas, se introdujo una larga lista de nuevos conceptos para el funcionamiento de
un pais descentralizado que facilitaron procesos ciudadanos regionales de paz.

Una de las experiencias mas destacadas es la movilizacion por la Region Caribe, cuyo anhelo de
articularse tiene su antecedente en la iniciativa ciudadana de la Liga Costefia en 1919, primera
manifestacion en el siglo XX; el Sistema de Planificacion Urbano Regional (SIPUR, 1974-1983),
las propuestas de CORPOCOSTA (1.982) y CORPOCARIBE (1983); la experiencia de las Regiones
de Planificacion introducidas al sistema planeacion nacional mediante la Ley 76 de 1985 (CORPES,
1985) y los cinco Foros del Caribe realizados entre el afio 1981 y 1990 animados por los estudios
de Orlando Fals Borda.

También, hay experiencias que se destacan porque tuvieron interés centrado en la paz y el desa-
rrollo regional. Tal vez los mas notorios son los programas de desarrollo y paz. En la misma zona
en la que tuvo presencia el Frente Amplio del Magdalena Medio se cred el primer PDP. En 1988 la
Universidad Nacional realizd un estudio sobre el Magdalena Medio para entender las razones por
las cuales se asocia la presencia de explotaciones petroleras con pobreza y violencia extrema, en
ese proposito confluyeron la academia, ONG como CINEP y SEAP, la USO, Ecopetrol y la Diocesis de
Barrancabermeja quienes abrieron los primeros espacios de encuentro, con el fin de dialogar sobre
las posibles alternativas conducentes a la paz en la region. En 1995 se crea el Programa de Desa-
rrollo y Paz del Magdalena Medio PDPMM que inicia la proliferacion de estas iniciativas cuyo objeto
es demostrar que la paz es el resultado de un proceso de desarrollo humano integral y sostenible.
Asi es como surgen mas de 20 iniciativas regionales, como el Programa Desarrollo para la Paz del
Oriente Antioquefio (PDP) y la Red Desarrollo y Paz de los Montes de Maria FRDMM, entre otros, que se ar-
ticulan a través de la Redprodepaz, en una cobertura del 52% del territorio colombiano, en 585 municipios.
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Ademas de la Redprodepaz, se destacan otros programas de origen regional y nacional, alentadas por los
gobiernos, ONG y cooperacion internacional, los cuales han desembocado en procesos regionales.

No puede dejarse de lado la contribucion que a este proceso ofrecié la asociatividad municipal. En Colombia
las Asociaciones de Municipios y las Areas Metropolitanas tienen una larga historia, ya que desde sus ori-
genes fueron concebidas como instrumentos para prestar, de manera conjunta, algunos servicios publicos,
integrar las entidades territoriales y planificar el desarrollo territorial.

La principal potencialidad de las Asociaciones de Municipios radica en que son una oportunidad para re-
presentar agendas de paz en un nivel intermedio de la administracion del Estado y en ese sentido algunas
asociaciones han construido agendas de paz, ejemplo de ello es la Asociacion de Municipios del Catatumbo
quien elabord una agenda de desarrollo regional que sirvio de insumo en la cimentacion del PDET del Cata-
tumbo.

La experiencia de la Alianza regional RedConcerto en el Catatumbo es un antecedente para tener en cuenta
en la implementacion de los PDET. Alli se articularon con la Asociacion de municipios, organizaciones so-
ciales de Norte de Santander — Fundacién PARCOMUN, Corporacién Consornoc, Corporacion "PoderPaz” y
Sinergia Social, con el apoyo de la cooperacion internacional a través del Instituto de Altos Estudios para el
Desarrollo —IHEID- de Ginebra (Suiza) y la Federacion Ginebrina de Cooperacion —FGC.

Esta alianza ha facilitado la construccion de agendas regionales de las distintas redes de organizaciones
sociales conformadas: Mujeres, victimas, jévenes y productores agricolas, pertenecientes a los ocho muni-
cipios priorizados en los acuerdos de paz, para incidir en la participacion politica de las comunidades, en el
mercado regional y en las instituciones.

Es tal el impacto de esta iniciativa que ha movilizado a entidades y organizaciones del nivel nacional, como
la Mision de Observacion Electoral MOE, la Red de Iniciativas para la Gobernabilidad y el Desarrollo Territorial
RINDE, y del nivel internacional.

Todo lo anterior constituyen los antecedentes de la asociatividad en torno de la construccion de paz, los que
no pueden ser desconocidos al momento de disefiar procesos de desarrollo regional. Si algo dejan claro los
documentos que recopilan las conversaciones previas al acuerdo de paz con las FARC-EP, es que existen
causas regionales de la guerra, entre ellas los niveles de pobreza y precaria calidad de los servicios sociales;
la inequidad entre las distintas regiones y entre lo rural y lo urbano; la precariedad institucional en las zonas
de conflicto, el imperio de la irregularidad e ilegalidad en las relaciones sociales y econémicas y la inexisten-
te representacion politica de las zonas de conflicto en las corporaciones publicas departamentales y en el
congreso nacional, que solo se pueden resolver con la participacion de las mismas regiones.

éComo se expresa la asociatividad municipal en el Acuerdo de Paz entre el Gobierno
Nacional y las FARC-EP?

El Acuerdo de Paz en el Punto de Participacion Politica "Apertura democratica para construir la paz" estable-
ce que la construccion de la paz es asunto de la sociedad en su conjunto que requiere de la participacion
de todas las personas que habitan en un territorio.
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Las herramientas que se previeron para ello estan contenidas en los llamados Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET). Fortalecidos por las declaratorias de Zonas Estratégicas de Intervencion Social y
el Fondo de Programas Especiales para la Paz.

¢Qué son los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)?

Los PDET se concibieron como un instrumento de asociatividad regional y de planificacion y gestion
construidos por las mismas comunidades para implementar de manera prioritaria y con mayor celeridad los
planes sectoriales y programas en el marco de la Reforma Rural Integral (RRI) y las medidas pertinentes
que establece el Acuerdo Final, en articulacion con los planes territoriales, en las 16 subregiones que agru-
pan los 170 municipios priorizados, para asegurar asi su trasformacion integral.

¢Como se identificaron esos 170 municipios y 16 Subregiones?

Las subregiones y municipios priorizados para la puesta en marcha de los PDET fueron resultado del anélisis
de cuatro criterios:

1) Grado de afectacion derivado del conflicto, se agruparon las variables en dos componentes, uno
de intensidad de la confrontacion armada y el otro la victimizacion, relacionado con el impacto hu-
manitario del conflicto armado, entre las que se encuentran tasas de homicidio, secuestro, masacres,
despojo, desplazamiento, victimas por minas antipersona, desaparicion forzada, asesinatos de sindi-
calistas, autoridades locales, periodistas y amenazas y asesinatos de reclamantes de tierras.

2) La presencia de Cultivos de uso ilicito y otras economias ilegitimas se incluyeron las variables de
hectareas de cultivos de coca e indice de vulnerabilidad y amenaza, explotacion ilegal de minerales
y contrabando.

3) Los Niveles de pobreza de estos territorios, en particular de pobreza extrema y necesidades basi-
cas insatisfechas.

4) La debilidad de la institucionalidad administrativa y de la capacidad de gestion.

¢Cual es el reto de asociatividad de los gobiernos locales en estas subregiones PDET?

El reto que tienen los gobiernos locales es hacer de estas subregiones, (agrupadas por territorios con carac-
teristica de conflictividad similares) verdaderas asociaciones que puedan cumplir con la funcién de articula-
cién estratégica y de planeacion supramunicipal, con miras a la constitucion de territorios que incidan en las
politicas publicas nacionales, en las representaciones politicas de las victimas que prevé el Acuerdo de Paz y
ordene sus territorios para la mejor prestacion de los servicios publicos, a partir de fortalecer su instituciona-
lidad regional.
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¢Con qué instrumentos de gestion cuentan los gobiernos locales para construir asocia-
tividad regional para la paz?

Como aliado para este propoésito se cuenta con un instrumento de gestion estratégico:

Los Planes de Accion para la Transformacion Regional PATR, estos son construidos de manera participa-
tiva, amplia y pluralista desde el nivel veredal, municipal y subregional.

Este es estratégico porque podria articular el Plan Nacional de Desarrollo, los planes de desarrollo de las en-
tidades territoriales y demas instrumentos de planeacion y ordenamiento del territorio, en aplicacion de los

criterios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad y de conformidad con lo establecido en las normas
organicas de planeacion.

¢Qué se debe tener en cuenta para hacer asociatividad subregional para la paz?
Para disefiar y poner en marcha los PATR se deben tener en cuenta los componentes estratégicos, esto son:

« Tener una vision subregional del territorio que permita definir lineas de accion para su transformacion:
apuesta colectiva a 10 afos, prorrogables a 16.

« Contar con un diagnostico permanente sobre el estado actual de la subregion que incide en el proceso
de renovacion territorial.

« Avanzar en el desarrollo contando con cuatro enfoques:
Vv El enfoque territorial que reconozca las caracteristicas sociohistoricas, culturales, ambientales
y productivas de los territorios y sus habitantes, sus necesidades diferenciadas y la vocacién de

los suelos, de conformidad con las normas orgdanicas de planeacion y ordenamiento territorial.

Vv El enfoque diferencial que incorpore la perspectiva étnica y cultural de los pueblos y comuni-
dades de los territorios.

v El enfoque reparador para atender las demandas de las victimas.
Vv El enfoque de género que reconozca las necesidades particulares de las mujeres rurales.

¢Para qué hacer asociatividad regional para la paz?

Para llevar a cabo una accion coordinada de los pilares o tematicas principales de los PATR, entre las cuales
estan:

27 DNP. Balance de los procesos asociativos territoriales en Colombia. 2013
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Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo
Infraestructura y adecuacion de tierras
Desarrollo social:

- Salud rural

- Educacion rural y primera infancia rural

- Vivienda social rural, agua potable y saneamiento basico

Reactivacion econdémica y produccién agropecuaria (incluye Estrategia de Sustitucion de Cultivos de
Uso llicito)

Garantia progresiva del derecho a la alimentacion (incluye lo relacionado con asistencia alimentaria
de la Estrategia de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito)

Reconciliacion, convivencia y construccion de paz.

éQué sustento legal tiene la asociatividad regional para la paz, a través de los PDET?

Estas zonas y municipios priorizados quedaron acogidos mediante el Decreto Ley 893 aprobado el 28 de
mayo de 2017, lo cual compromete la vigencia de cuatro periodos de gobiernos nacionales.

éQué se ha logrado?; ;Cual es el Balance de la asociatividad alrededor de los PDET?

En materia de asociatividad municipal para la paz el balance parece ser positivo:

v Planeacion: se tienen 16 Planes de Accion para la Transformacién Regional PATR que cubren los 170

municipios asociados a 17 Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial.

Articulacion con el Plan Nacional de Desarrollo: Los PDET se incluyeron en el Plan Nacional de
Desarrollo, con la construccion de una hoja de ruta de largo plazo para la implementacion, la prioriza-
cion de fuentes de financiacion y la articulacion con los pactos territoriales que se realicen en estos
territorios.

Articulacion con planes de desarrollo territorial: Incorporacion de los PDET a los planes de desa-
rrollo territorial municipal y departamental. 13 departamentos y 162 municipios adoptaron a los PDET
como mandato dentro de sus planes de desarrollo con la sancion de ordenanzas y acuerdos munici-
pales respectivos.

Financiacién: Se posibilita la financiacion a 10y 15 afios de los PATR a través de las OCAD Paz, Obras
por Impuestos, recursos del presupuesto nacional, cooperacion internacional e inversion privada.

28-Entre 1982y 1989 se efectuaron 218 paros civicos, un promedio de 30 por afo, entre los que se destacan el paro del nororiente en 1987 que

afectd 5 departamentos (Cesar, Bolivar, Santander, Norte de Santander y Arauca,) la marcha campesina de 1988 que cubrié 9 departamentos.

29-Muchos de estos movimientos regionales confluyeron en la creacion del Movimiento politico denominado Colombia Unida.
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v Articulacion Institucional: se articularon cerca de 40 instituciones gubernamentales con los gobier-
nos departamentales y locales (mas corporaciones, sector académico, institutos de investigacion,
cooperacion) en aplicacion de los criterios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

¢Cuales podrian ser las recomendaciones en materia de asociatividad alrededor de los PDET?

Vv

Reconocer las 16 Subregiones PDET como asociaciones de municipios para la paz. Dentro del marco
de la norma es necesario considerar estas 16 subregiones como asociaciones de municipios para la paz,
de tal manera que la articulacion institucional y la participacion de las comunidades, que son el corazon
de la agenda del desarrollo contenido en los PATR, no se desdibuje. En este sentido, estas asociaciones
podrian coordinar la ejecucion de los PATR, con lo cual se elimina la centralizacién en la Agencia de Re-
novacion del Territorio dejandose a una instancia regional ese papel de coordinador, promoviendo mayor
arraigo de los PATR con la subregion.

Reconocer la representacion politica de las 16 regiones en el Congreso de la Republica. Dar cumpli-
miento a lo pactado en los puntos 2.3.6 y 6.1.10 del Acuerdo Final de Paz en asignarle 16 curules para las
victimas que representen esas mismas zonas de conflicto que conforman las regiones PDET. Con ello se
garantizaria equidad regional, participacion politica y apertura democratica para construir la paz con los
representantes legitimos de las comunidades.

Articular los PATR en las agendas de desarrollo de las asociaciones de municipios. Las asociaciones
de municipios para la paz tendrian como su plan de accién los PATR, eso fortaleceria tanto a las asocia-
ciones como a los procesos institucionales de los PATR.

Promover redes de organizaciones sociales de campesinos, mujeres, victimas y jovenes, para que
incidan a través de agendas comunes en la implementacion del Acuerdo de Paz en el territorio, e influyan
especialmente en el desarrollo econdmico regional y en la representacion politica de las poblaciones
excluidas.

Fortalecer los Consejos Territoriales de Planeacion como Instancias de planeacion reconocidas por
la Ley Organica de Planeacion. Las Comisiones Municipales de Planeacién Participativa deben estar in-
tegradas por los Consejos Territoriales de Planeacion (creados por la Ley 152 de 1994), que cuenta con la
representatividad suficiente para abarcar los sectores contemplados en las Comisiones. Los delegados
de los equipos motores podrian asistir a las sesiones del Consejo, y las Comisiones Regionales, podrian
integrarse como delegados de los Consejos de planeacion municipales y departamentales.

Disenar planes de desarrollo integrales veredales. Aprovechando la oportunidad de que los ciudada-
nos de las veredas concibieron una vision del desarrollo de sus territorios, asi como sus expectativas
y necesidades a través de una légica sectorial de los ocho pilares, se tengan estos como insumo para
construir planes de desarrollo integrales veredales
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Conclusiones

Durante el siglo XX el desarrollo de la concepcidn de asociatividad territorial se movié especialmente en torno a la
optimizacion de la prestacion de los servicios administrativos y publicos. Es en la segunda mitad, como producto de
la presién social, que se comienza a reconocer que su papel va mas alla. El concepto de territorio comienza a abar-
car su marco social y cultural como integrado al politico y econémico, e incidid en como se concebia, en términos
de la realpolitik, el control y la distribucion del poder en los territorios.

En el marco de la incorporacion de la tecnocracia que integré el gobierno desde los afios 60, se observé una relacion
intrinseca entre el desarrollo de los procesos planificadores sistematicos vy el desarrollo de la distribucion territorial
de los servicios de diferente indole, donde la vision de territorio dio lugar a miradas de desarrollo y de identidad, que
al tiempo se asociaron, ahora de forma diferente, a esa optimizacion de la prestacion de los servicios de la primera
parte del siglo XX, para también introducir la concepcion del acceso a derechos como enfoque de la presencia del
Estado en los territorios.

Asfla asociatividad, va mas alla de la organizacion del territorio a partir de las entidades territoriales de diversa indole,
pudo integrarse en el desarrollo de las concepciones de concurrencia, subsidiariedad y complementariedad bajo
flguras que adquirfan autonomia, para poder desarrollar la mirada mas integral del territorio, superando los limites
geograficos - fisicos y/o politico - administrativos.

La revision del derecho comparado permite relativizar la vision jerarquica del ordenamiento territorial y de la aso-
ciatividad, para enfatizar en como estas figuras pueden promover una relacion mas horizontal entre las diferentes 149
entidades para promover procesos de desarrollo de diversa indole, que redunden en mas democracia, mas equidad,

mas participacion, mas acceso a derechos, mas autonomia, y otros desarrollos que constituyen principios de la
Constitucién Politica de Colombia.

Pese a que la LOOT buscaba reglamentar el articulo 306 de la Constitucion Politica de Colombia, y se hicieron mas
de 20 intentos para ello, para lograr los consensos no se llegd a tocar realmente el ordenamiento territorial. Es una
tarea por desarrollar el tener una vision diferente del territorio, de sus entidades territoriales, de los niveles que la
conforman (por ejemplo, que haya otros niveles intermedios como entidad territorial con presupuestos, autonomia
y demas) y mecanismos para su articulacion, coordinacion y desarrollo.

Una evolucion de la asociatividad territorial, en especial de la municipal, gue como vimos, es entre entidades del mis-
mo nivel, podria ayudar a evaluar la necesidad y pertinencia de prosperar en la constitucion de una entidad suprate-
rritorial que permita gestionar otro tipo de aspectos que confluyan en la mejora de las condiciones de ese territorio
mas amplio en funcion de economias de escala, de un manejo integral del territorio en funcion de sus determinantes
y potenciales ambientales, de la articulacion sociocultural de sus habitantes para la construccion de region y demas.
Un avance en ese camino esta siendo la Ley 1962 de 2019.

Sin embargo, también queda claro que esta es una presién de caracter mayor, y no se debe presionar a las asocia-
ciones de municipios a hacerlo. Pueden ser mas pragmaticas, y apostar por la gestion de servicios comunes, por
optimizar el desarrollo de las finanzas locales haciendo proyectos colectivos que les permita hacer economias de
escala, administrar con criterio cadenas de valor que requieren una mirada del territorio mas amplia, como en el
turismo, y otras oportunidades como se pudo ver en el capitulo 2.
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Si bien el foco del libro estuvo en las asociaciones de municipios como esquema asociativo, se presentan otras
figuras, entre las que resalta el area metropolitana como esquema asociativo que también implica la asociacion
de municipios, con una diferencia: la que le da el articulo 32 de la Ley 1625 de 2013, que sefiala que sus acuerdos
y decretos se encuentran en un nivel superior al de los dictados por los municipios. Esta diferencia les obliga hacer
un trabajo para su constitucion diferente y les potencia a funcionar integralmente con otra configuracion en unas
determinadas materias. Hay que verlo como otro potencial escenario de desarrollo del territorio, y en el que varios
municipios ya han incursionado, por lo que se puede aprender de su experiencia.

De acuerdo con el estudio del DNP de 2018, el problema maés relevante para el funcionamiento de las asociaciones
municipales esta asociado a la baja capacidad financiera de las entidades territoriales de categorias 5y 6, 0 en gene-
ral aguellas con mayores vulnerabilidades. Solo el 27% de las ET reportd haber cumplido con sus compromisos con
las asociaciones. (DNP, 2018, pag. 107).

El sequndo problema identificado es el de que las asociaciones terminan gestionando proyectos para su sobrevi-
vencia econdmica mas que para el cumplimiento del objeto para las que fueron creadas (andlisis cruzado hecho por
el DNP). En ese sentido, es relevante trabajar con los esquemas asociativos para ayudar a definir el corazén de su
gestion, ademas, requerirdn de apoyo en analisis prospectivo para analizar los modelos econémicos posibles para
el cumplimiento de los objetivos colectivos. Esto puede permitir trabajar en asociaciones organizadas para una tem-
poralidad y objetivos definidos, rescatando su efectividad y eficacia para el cumplimiento de metas que beneficien a
las entidades territoriales que las conformaron.

Como se menciond en el capitulo de la gestion social y ambiental “Los departamentos y los esquemas asociativos
compiten por la intermediacion del proceso y los municipios son “operadores” en el mejor de los casos, es decir,
socios en la ejecucion de programas, sin ninguna atribucion decisoria sobre la orientacion y el manejo de los re-
cursos.”" Esto se constituye en uno de los retos de la asociatividad, romper con esta logica y vision, de tal forma que
puedan responder mas vitalmente a las necesidades y dindmicas del territorio, promoviendo ejercicios mayores de
autonomia local.

“Paraddjicamente, (la) ausencia de autonomia administrativa y financiera ha sido una de las principales barreras
para la sostenibilidad de la gestion social.” Dejando nuevamente a la asociatividad determinada por los intereses del
gobierno nacional y dependiente de los programas que transfieren recursos condicionados a los territorios, dificul-
tando que puedan atender las necesidades locales identificadas y sentidas.

“Se destaca, ademas, el rol secundario del medio ambiente en los esquemas asociativos. Sobre este tema, Zapata
(2019) identifico cerca de 49 procesos de integracion municipal en el pais, de ellos solamente ocho incorporan metas
relacionadas con la sostenibilidad del territorio, la naturaleza o la preservacion de los recursos naturales. La principal
razdn de ello es la priorizacion realizada de los instrumentos de planificacion local que le otorgan mayor importancia
a la oferta de servicios, la infraestructura o la gestion productiva.” (Martinez y Veldzquez).

Es importante comprender que las asociaciones cumplen una funcion publica y por la misma razén deben cumplir
con principios de gestion abierta y transparente, tales como la promocion de la rendicion de cuentas a su gobernan-
za institucional, asi como a la poblacion beneficiaria de sus objetivos organizacionales y la comunidad en general.
Son dineros publicos y se someten a las mismas reglas de transparencia, control y responsabilidad. Por lo tanto, es
preciso reconocer que los procesos de participacion, de construccion colectiva, de construccion de legitimidad, de
concertacion, y demas, son igualmente necesarios y constituyentes de este accionar publico.

El accionar de las asociaciones hace parte del entramado de las politicas publicas con las que se quiere gestionar el
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territorio que abarca su radio de accién, y siendo supramunicipal debe contemplar fendmenos de la misma ampli-
tud. Por ejemplo, los determinantes ambientales que delimitan los planes y esquemas de ordenamiento territorial
aqui son determinantes en una escala mayor, y en ese sentido son un potencial para la planificacion ambiental.

Asi como implica impactos que requieren otros niveles de concertacion, tal y como sucede en los consejos de
cuenca que han tenido que conformarse para poder gestionar los conflictos, también deben articular muchos otros
procesos como los que implican los Planes de Ordenamiento y Manejo de las Cuencas Hidrogréaficas. Lo mismo
ha ocurrido con las Areas de Manejo Especial de los parques naturales que llegan a cobijar amplios territorios y
requieren concebir procesos de participacion que deben permitir el desarrollo de las poblaciones a su alrededor,
sin embargo, bajo una concepcion de proteccion del medio ambiente y de produccion social, econdmica, cultural y
ambientalmente sostenible.

Las herramientas del Social Network Analysis pueden constituirse en mecanismos clave para comprender el entra-
mado de actores con intereses en el territorio que deben coordinarse, ser interpelados e involucrados en el disefio
de la gobernanza, asi como en el disefio y desarrollo de los proyectos. Cadenas de valor, organismos con funciones
de apoyo técnico, investigativo, financiero, organizaciones de todo tipo (social, productivo, gremial), asi como los
escenarios que definen normas sociales y legales que regulan el accionar local y territorial.

"Para que la gobernanza opere como un medio dinamizador de la asociatividad local, un prerrequisito basico es en-
tender el territorio no sdlo en su dimension espacial, sino también en lo histdrico-cultural, socioecondmico, politico
y ambiental, en una escala amplia de la accion humana” (Martinez y Veladsquez).

De lo aqui analizado se deriva la necesidad de que en el pais se refuerce el respeto y fortalecimiento de la
autonomia de los municipios y entidades territoriales intermedias, para lo que la asociatividad puede ser una
via de desarrollo de la misma al ofrecer de forma estratégica elementos para el desarrollo econémico terri-
torial, basado en el cierre de brechas y en la estructuracion de esquemas colaborativos, donde los analisis
del sistema de ciudades puede ser clave en la identificacion de entidades territoriales que deben asociarse.

La diversificacion y especializacion de las asociaciones debe concebirse con el fin de generar el fortaleci-
miento de capacidades institucionales locales, para lo que la identificacion y formacion de talento humano
gue pueda asesorar las entidades territoriales en los temas estratégicos, o el aprovechamiento del talento
humano de aquellas que por su desarrollo institucional han podido especializarse mas y contar con recur-
sos técnicos mas sofisticados e innovadores, de tal forma que, se establezcan en la asociatividad las estra-
tegias de transferencia de las mismas.

El desarrollo econémico territorial es una combinacion de eficiencia y productividad. La asociatividad como
mecanismo de fortalecimiento de las cadenas de produccion, con la promocion de clisteres, especializa-
cion territorial en eslabones de la cadena, consolidacién de mercados territoriales, etc., puede promover
economias de escala, productividad y competitividad territorial. Asi mismo, la concepcion de la eficiencia es
un mecanismo de ahorro que a la larga promueve una disponibilidad de recursos, muchos de ellos estraté-
gicos, para poder focalizar las inversiones en el cierre de brechas y la superacion de cuellos de botella. Este
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es un enfoque de sostenibilidad con impacto econdmico positivo en la gestién del territorio.

Los procesos que den lugar a los esquemas asociativos requieren de apropiacion social y comunitaria de la
gestion y desarrollo del territorio. Sin ellos, pueden constituirse mas en esquemas burocraticos para la ges-
tion de recursos, con grandes dificultades para identificar y llevar a cabo proyectos colectivos. Como parte
de la gestion de las entidades territoriales se debe trabajar en el fortalecimiento de la asociatividad a partir de
la participacion real, o la promocion de las organizaciones con ese sentido. Esto podria generar la fortaleza
que trae la gobernanza democratica en la gestion del territorio.

Espacio Fisico

Espacio

Espacio : -
Socio-economico

Ambiental

Espacio Politico
Administrativo

llustracion 45: La gobernanza como medio dinamizador del territorio
Fuente:
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