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Resumen

A partir dg la descentralizacion, smnsolidael esquemale ordenamientderritorial que da
vida a laLey 1454 de 201 Xonocida como LOOTLey Organica de Ordenamiento Territoyjal
cuyo principal aporte a la estructura del Estado fue la creacion de los diferentes esquemas
asociativos que conducen a la generacion de desarrolll @rritorio A partir de alli, el
departamento del Tolima decidférmar parte de laRegion Administrativa y dePlanificaciéon
Especial(RAPE) Regidon Centralconformada por los departamentos de Cundinamarca, Boyaca,
Meta, Tolimay el Distrito Capital de Bogotadel Contrato Plamque agrupa auevemunicipios
del suir del departamentBAtaco, Chaparral, Coyaima, Natagaima, Ortega, Planadas, Rioblanco,
Roncesvalles, San AntoriigDepartamentdNacional dePlaneacbn [DNP], s.f. @rr. 1), con la
Gobernacion del Tolima, |&orporaciéon Autonoma Regional del Tolinf€ortolima) y el
Departamento Nacional de PlaneadibiNP).

En la presente investigacion sgaliza un analisis d& estructurade estas figurapara asi
determinarcomo hasido suimplementaciorcon respecto atumplimiento de lduncion para la
cual fueron creaab, teniendo en cuenta gae finalidades generar desarrollo en los territorios que
hacen parte de elloBor lo tanto, fie importante verificar y analizar aspectos juridicos, politicos,
fiscales e institucionales como base para la existencia de estos mecanismos que permiten la

asociatividad y a su vez determinar obstaculos que impiden el buen desarestiosde

Palabraglave descentralizacion, autonomia, esquemas asociatiepastameto del Tolima,

Contrato PlanRegionAdministrativa y deéPlanificacionEspecial



Introduccién

La descentralizacion en Colombia se implement6 con el fin de reformar el Bdegjmermitio
a las entidades territoriales dotarse de autonguiitica, administrativa y fiscal. Sin embargo,
esta descentralizacién esta cimentada en una estructura jerarquica o piramidal

Esto enrazdn a quela ejecucion de esta autonomia estterminad por la Constitucion y la
leyy a las capacidades relativdes las entidades territoriales.

En otras palabras, la normatividad vigente reglamenta tanto las competencias, como la
destinacion de los recursos provenientes del presupuesto general de laendeiémedida en que
gierce control acerca de las inverses que los gobiernos locales deben realizar.

Surgen asi tensiones entre los territorios Gabierno @ntral, puesto que desde lo local se
demandan mayores ingresos, libertad de decision para realizar sus gastos decacueslio
necesidades de cadatidad territorial e independencia para poner en marcha politicas de
desarrollo localAsi, tambien lo afirma Fabio Velazques (2004) al referirse a la tercera fase de la
descentralizacién en Colombia cuya caracteristica principal es la teasié@h gobigno central
quien quiere ajustar las entidades territorialpara dar cumplimiento a sogetagprincipalmente
fiscales y los gobierndscales qualo quieren negociar la auton@yue les fue concedida por la
Constitucién PoliticaPor lo que puede argentarse que la autonomia y la coordinacion en las
regioneses un asunto de debate y que se encuentra lomdteste el nivel central.

Adicionalmente, a medida que pasa el tiempo se han expedido normas, e instrumentos legales,
administrativos y fiscales gLevidencian un proceso de recentralizacion que deriva en un problema
de ordenamiento territorial, ocasionando tensiones en los procesos de planitieaioriales y

un desarrollo desequilibrado en las regiones.
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Figura 1. Planeamiento del problema de investigacion
Fuente: elaboracion propia

No obstantga pesar de este debatenda expedicion de laey 1454 de 2011 (Le@rganica
de Ordenamientderritorial), el GobiernoCentral quisaconsolidarfiguras de asociatividad, tales
como las regiones administrativas y de planificacion, asociacion entre departamentos, municipios,
areas metropolitanas, entre otros, que perait generar dinamicagpara buscar objetivos
comunesn pro @&l desarrollo locabajo una estructura horizontal.

Asi mismo, conla Ley 1450 de 2011 (Plan Nacional de Desarrok®) establece como
mecanismo de coordinaci@nlos contratos plarmcon el fin de buscar objetivos comunes, bajo una
estructura vertica} posteriormente con la Ley 1454 de 2011 se estdhiei@ los contratos plan
podian utilizarse para la conformani de esgemas asociativos entre entidades territoriales y/o
areas metropolitarsay/o autoridades ambientales.

Frente a ellogl interés de esta investigacion radica especificamente en el departamento del
Tolima, el cual hace parte de dos figupdassmads en la ley 1454 de 2011a RAPE Regién

Centraly el Contrato PlarSur de Tolimagebidoa que dichdey abre la posibilidad para que las
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entidadesnvolucradas puedamcidir de manera concertada y colectiva en el desarrollo de los
territorios ya favordel biencomun.

Adicionalmente, esta investigacion busca convertirse en un aporte acadi&mido alos
vacios que en la actualidad se encuentran, existen estudios tanto de descentralizacion y autonomia
en entidades territoriales, como de procesastegracionregional en Colombjeademas se han
escrito articulos relacionados con la RABE cuanto a la descripcidn del sistema de ciudades que
hacen parte de este esquema, se han desarrollado tesis que estodieeptd de desarrollo en el
en el maco del derecho administrativo basandose @asb de la RAPE

Asi mismg existen estudios relacionados con los Contratos Plan y su relacion con la
descentralizacion y el desarrollo de las regiones, sin embarge,evidenciaromvestigaciones
puntuales acerca de la estructura deRAPE y los Contratos Plary su implementacion en el
departamento del Tolima

Asi, se busca comprobar la siguiente hipétéaiRAPE y Contrato Plan estimulan la autonomia
territorial y la coordinaciomespectivamenteaje lss decisiones de planificacion, por parte de las
autoridades departamentales para impulsar el desarrollo terriRaral.comprobar esta Bipsis
se recurriaa un estudio de caso en el departamento del Toteneendo en cuenta que hace parte
de variagniciativas que se realizaron en dicho departamento y en que el acceso a las fuentes de
informacion se pueden realizar de manera rapida y eficaz. Si bien, un estudio de caso no generaliza
las conclusiones para todas las autoridades departamentalesjaicefho se implementan estas

figuras con el fin de estudiar la antmia y la coordinadin de las decisiones de planificacion.
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Objetivos

Objetivo general

A n a | li estaucturda estructura de la Region Administrativa y de Planificacién Especial
Region Central y Contrato Plan Sur del Tolima en el Departamento del Tolima para el periodo
2010i 2016

El periodo de estudio se eligio cronolégicameartdmo se observa enfégura?2; se establecié
como iniciola vigencia 2010al considerata entrada en vigode un nuevo gobiernque dio
importancia adesarrollode los territoriosdado que establecén su plan de desarrollo la puesta
en marcha decontratosplan y el impulso a la creacidbn de las regiones administrativas
Seguidamenteen 2011entr6 en vigota Ley 1454, en 2013 se firmo6 &tuerdo estratégico por
medio del cual se cdeel Contrato PlarSur del Tolimay en 2014 el convenien el quese

constituye llRAPERegién CentralPor ultimo, se decidié analizar su implementacién hasta 2016.

Creacién Implementacién Rape

Entrada en . Region Central
vigencia nuevo RAEE RC%]OH eglon entra
gobierno del entra
nivel nacional Convenio 1676
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Aprobacion Creacién ‘\ _/
PND Contrato Plan V—
Leyl1450 Sur del Tolima
Expedicion Implementacion Contrato Plan Sur del Tolima
LOOT Acuerdo
estrategico para
Ley 1454 el desarrollo
del territorio

Figura 2. Cronologia del periodo de estudio de la investigacion

Fuente: elabo@on propia
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Objetivos especificos

1. Analizar el marco institucional bajo el cual
de asociatividad regional en el departamento
2. Examinar aspectos nor matnismas,ucpohatesomsn,ecé
i mpl ementaci-n de | os esquemas de asociativi
3. Verificar | a coherencia entre | os planes de

en t®rminos presupuestales es del dai -MAPEoNR

Centr al

4. Anal i zar l a configuraci-n de | a RAPE Regi

i mpl ement ados en el departamento del Tol i ma
|l 2neas de acci-n, preswpuascti ®ahad esadmini str a

El desarrollode la presente investigaciéa sealizard por medio de un estudio de caso que,
como lo planté Jorge Martinez Rodriguezse puede definirdel siguiente modofiUna
investigacidbmue, mediante los procesos cuantitativo, cualimtivmixtg analiza profundamente
una unidad para responder al pl anteamiento de
(Martinez, 2011, p. 23)

Asimismo, @ra este trabajse realizé un estudio detallado de la normatividadogusolidé
los nuevos esquemas de asociatividad y del acervo documental que sobre su implementacion
reposaen el departamento del Tolipna en las dependencias deRAPE Region Centray el
Contrato Plan Sur del Tolim&ntre estas normas se encuent@onstitucidn Politica de 1991;
leyes1450 de 20111454 de 2011, 1530 de 2012, 1551 de 2012, 1617 de 2013, 1625 dm®2013;
planes de desarrollmrrespondientes a dos periodoGiierno nacionales 2022014 y 2014

- 2018, y a dos departamentales 202015 y D16- 2019. Igualmente se estudiaron el convenio
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de creacion de IRAPERegion Centratle2014 y el acuerdo estratégico de creaciorCasitrato
Plan Sur de Tolimade 2013,asi comdos acuerdos expedidos porRAPE Region Centrate
2014- 2016einformes de gestidnle dichos esquemas entre 2015 y 2016.

Méas adelantese realizaronlO entrevistas a funcionarios de las entidades relacionadas y
personas que han intervenido en el proceso de creaciamplementacion de las figuras
asociativasEsts entre\stassellevaron a cabaon el fin de indagar acerca del funcionamiento y
la operatividad ddos esquemasmplementados en el departamento del Tolimafueron
semiestructuradapuesto quedipresentan un grado mayor de flexibilidad quedsisucturadas,
debido a que parten de preguntas planeadas, que pueden ajustarse a los entigid&iagdos
Torruco, Marinezy Varela, 2013, p. 163De este mod®e redujo el formalismo y para los
funcionarios entrevistados hubo una mejor adaptaciérs @rieguntaslo cual gened mayor
confianzaentre las parteg una fluidez en el suministro deifgormacion.

Ahora bien, la investigacion se ha dividido en cuatro capitulos, en el primerousateale
conceptualizacion de la investigacion, el entgdrico que se tuvo en cuenta para el desarrollo
deestay los antecedentes en Colombia de los esquemas de asociativpiatrde un contexto
gue permita entendatesde la Constitucion Politica de 19€dmo se fueron creando los procesos
de asociatidad regional en Colombia y las figuras que lo impulsaesrel caso de los Consejos
Regionales de Planificaciqorpe3, hasta la creacion de RAPE Region Centrat el Contrato
Plan Sur del Tolima

Enel segundo capitujee analizaaspectos de caracter juridico, politico, fiscal e institucjonal
fundamentales para el desarrollo de cualquier proceso de asociattv@tedta deariables que
sonrequerimientos/ su vez limitantes para los territorios asociadode las dificultadesque

enfrentan estas entidades para satisfacerlos y llevar a cabo las nieyas de
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Para ellg primero se realiza un analisis @enormatividad relacionada con los esquemas de
asociatividad;en segundo lugasse hace referencia a aspectos politicos canmluntad y el
fraccionamiento politico evidenciado en este tipo de esquemers;tercer lugarse examinan
variables de tipo fiscatomoel indicador de generacion de recursos progesarrolladaen la
medicion del indice de desempefio fisgalaboado por el DNPen tanto que la creacion de los
esquemas asociativos mencionados incentivéaiaisqueda de autonomia fiscal territoeialel
caso de la LOOTDicha revisionse centra en los resultados del indicador para los departamentos
y del Distrito Capital los cualexonforman IaRAPE Region Centraly sehaceun analisis de
estos.

Ademas se presentan analisigpresupuestal deTontrato Plan Sur del Tolimase analizan
dos indicadores del indice de desempefio fiscal elaboradd PIP: el indicador de generacion
de recursos propios y el de dependencia de los recurs8st@ehaGeneral deParticipaciones
(SGB Yy las regaliasA partir de esa informaciore @xamirala importancia de los ingresos de las
entidades territoriales para financiar los esquemas de asociatividad de los cuales hadtor parte.
ultimo, se analizan aspectos de la capacidad institucional con los que deben contar las entidades
para asummilos esquemas de asociatividad.

El tercer capitulcabordaun andlisis de la articulacién de los planes de desarr@on -
departamento del Tolimaggbernacion), en el que se examinan los objetivos generales de los
planes y posteriormentese hace unaevision detres sectores especificamente (agropecuario,
medioambiente e integracion regionglile contiene, por un lado, un andlisis de la parte estratégica
de los planesy por otro, un analisis del presupuesto ejecutado por parte del departamento del

Tolimaen los sectores mencionados
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Luegq se presenta la articulacion con los ejes estratégicosRI&R& Region Centraly se
verificasi existe una articulaciéon y complementariedad entre los misimagmente se establece
un andlisis presupuestal de las inversiones dRABRE Region Centraldonde se compara el
presupuesto programado con el ejecutado.

Cabeaclararel porqué dda eleccion de los tres sectores para el analBisnero, & sector
agropecuarioesulta de interé&eniendo en cuentgue el agrasel principal sector productivo del
Tolima, y quesobred la RAPERegién Centraflesarrollard accionesicaminadas a la segiai
alimentariaen una de sus lineas estratégi&egundo, lesectorde medioambientse eligié de
acuerdacon la importanciague eltemaha adquirido en el departamento, tal como se constata en
los debates sobre la explotacion minera de La Cojasael hecho dejue es una de las apuestas
mas concretas de BAPE Region Centralestablecida bajo los conceptos de sostenibilidad
ambiental y manejo de riesgos frente al cambio climético. Y, por uléhsectordeintegracion
regional fue seleccionado pasu trascendencia en el desarrofigor su importanciapara la
planificacion regionalla existencia de este sector dentro de los planes de desarrollo es una garantia
para dar continuidad este tipo de procesos.

El cuarto capitulo, presenta el estudio de caso centrada estructura de las figuras
implementads en el departamento del Tolima entre 2010 y 2Bh6Geste apartado se describe y
analizael modo como se ha estructurddoRAPE Regidén Centraly el Contato Plan Sur del
Tolima en sus componentes legal, financiero, de competencias o lineas de accion, presupuestal,
administrativo y organizacionaCon ello se pretende evidenciamo fue su creacion,6mo
desarrollan sus acciones si realmente se enmarcan el logro del desarrollo territorial en la
region. Para finalizar en el quinto y dltimo capitulo se presentan las conclusionessta

investigacion.
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Capitulo 1. La descentralizacién y laasociatividad regional en Colombia

A partir de la Asamblea Nacional Constituyegteon la expedicion de la Constitucion Politica
de 1991 en Colombiase introdujeron cambiasportantespor un ladogl fortalecimiento de la
democraciay por el otrg la distribucién de poderes dalvel central a las entidades territoriales a
traves de la descentralizacion.

El fortalecimiento de la democracia se refezfpecialmenta la garantia dederechos, la
participacionciudadanay la creacion de diferentes partidos o movimientos politicos (Atyieta
Arguelles, 2014)Debido a qued idea del Constituyente era el fortalecimiento de la democracia,
se introdujeron varias herramientas pkerticipacion €l voto, el referendo, el plebiscito, la
revocatoria del mandato, entre ojragues sebuscaba queok ciudadanos tuvieran mayor
incidencia en los asuntgsiblicos

Por su partela descentralizaciose puso en marcha con el fin @®rganizar el Estagdasu
objetivoprincipal eradistribuir el poder central a los entes territorigées dejar de consider&s
particularidades y los requerimientos dueieranlos departamentos y municipid2or ellg las
entidades territoriales se convirtieron eh nucleo fundamentatle la division politio-
administrativadad que con la descentizdcion

Debieron sumir la prestacion de servicios publicos que determindeyJaonstruir las
obras publicas que secesitaraen lo local, ordenar el desarrollo del territorio, promover
la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultdealos habitantes y cumplir
con las demés funciones quedsigrarala Constitucion y ldey. (Valenciay Karam, 2014,

p. 194)
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En cuanto al concepto de descentralizad®amela Ustdo definibc omo Al a facul t a
otorga a las entidades derecho publico, para que puedan gobernarse por si mismas, a través de
l a radiaci-n de funciones en sus mausax0lpar a gL
p. 12) Con ese proposito sotd a las entidades territoriales de autonotal@omo € establece
en el articulo 287 dia Constitucion Politica
Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de
los limites de la Constituciéon y lay. En tal virtud tendran los siguientes derechos
1. Gobernarspor autoridades propias
2. Ejercer las competencias que les correspondan
3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones
4. Participar en las rentas naciona{@onstitucon Politica de Colombias.f, Art. 287)
Como se sefiala en el articulo 1 de la Constitucion Politica de Colomhiatohomian las
entidades territorialepresume capacidad de gestionar sobre sus intereses enmarcados en un
Estado unitario.
En este sentid@s claro quéa descentralizacidfaculta a las entidades territoriales para ejercer
Su autonom?a en cuanto a | as 0 dDuque 201%, o h18)s pol 2
A continuacion se precisan algunas caracteristicas de estas dimensiones.
La descetralizacion politicase lleva a cabo por medio del incremento de la participacion
ciudadana y de la capacidad que tienen las entidades territoriales (autonomia) para tomar
decisione®nsus territoriosLa autonomia politicesthdada por medio de la eleén popular de

alcaldes y gobernadorda,utilizacion demecanismos de participacion por parte de la ciudadania
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y las nuevas estructuras y competencias dadas a los organismos que ejercen el control politico
(concejos municipales y asambleas departanes)ialenciay Karam, 2014)
La descentralizacién administratisa concreta dia transferencia de funciones y competencias
a los gobiernoterritorialesmediantdeyes ydecretosPorlo tantq a estas entidades les conoeer
realizar la prestacion de los servicios publigademas atribucionegue laley considere estan a
su carga ParaValenciay Karam (2014) este tipo de descentralizéoi se manifiesta eto
siguiente
1 ATransferencia de competencias a los municipios y otras entidades territoriales mediante
leyes y decretos nacionatg®/alenciay Karam, 2014, p. 190
1 ATransformaciones en el Poder Ejecutivo nacional en funcién de la descentralizacion
mediante leyes y destos nacionalégValenciay Karam, 2014, p. 190)
1 fAReorganizacion de los departamentos y los municipios para asumir las nuevas
competencias y funcion@éValenciay Karam, 2014, p. 190)
1 ANecesidad de fortalecimiento técnico de la gestion mundicijdlenciay Karam,
2014, p. 191)
7 fEstablecimiento de mecanismos para mejorar la coordinacion entre las entidades en los
diferentes niveles de gobiem@/alenciay Karam, 2014, p. 191
Por ultimo,Ala descentralizacion fiscaésta dada por la capacidad que tienen los gobiernos
municipales y departamentales de decidir acerca de los recursos monetarios con los que cuenta

(ingresosy gastoske (Valenciay Karam, 2014)

1 Con la descentralizacion en Colombia, adatidades territoriales se les devolvieron las funciones y atribuciones

que les pertenecian por ser de caracter regional y/o local.

2 Cabe sefialar que la descentralizacion fiscal empezo antes de la Constitucion Politica de 1991, con el Acto Legislativo
01 de 1968 que cred el situado fiscal (distribucién de un porcentaje de los ingresos corrientes de la nacion entre los
departamentos, intendencias, comisarias y el Distrito Especial de Bogota con el fin de atender los servicios de
educacion y salud), seguidante con la expedicion de la Ley 33 de 196®r medio de la cual se fortalecié a los
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Si bienla Constitucion Politickesdio atribuciones a laantidades territoriales a través de estos
tres tipos de descentralizacion, en la realidad los resultados fueron difgrardesonomiale las
entidades se vio limitadaEsto enrazén a que los gobiernos territoriales asumieron las
competencias y las funciones que les fueron asigisamiasntar con las capacidades y los recursos
necesarios. Como resultado, han surg@hsiones entre los territorios y@bbiernoCentral,que
se traducen en la demandand@yores recursos, libertae decision para realizar sus inversignes
de acuerda@onlas necesidades de la poblac&mcada entidad territoriaé independencia para
poner en marcha politicas de desarrollo I¢R&istrepo, 2004)

Dadas estas circunstancias que seobservaes quea pesar del mandato descentralizador de
la Constitucion de 199kl Estado colombianopera por medio dena estructura jerarquick
cual, segurFernando Carrigidi stri buye el poder o | a centr al
los que esta organidao e | (Ebmd se citdé en Rinde, 2007, p. 883 decirel Estado adoptd
un sistema de negociacion y arbitraje orientado a laggaiibrios en los territoriosajeno al
espiritu de la descentralizacion y la autonomia territorial.

La autonomia de lodepartamentog municipios se limita aun masediante la expedicion de
multiplesleyesque recentralizan las acciones regionales y locBl@s dar un ejemplee puede
citar la Ley715 de 2001, por medio de la cual se dictan normas organicas en materia de recursos

y competencias a las entidades territoriaBamn esta normagl GobiernoNacional reglamenta la

fiscos seccionales y municipales mediante la cesién a los municipios de parte del impuesto a las ventas. Con la Ley
14 de 1983 que incremento las bases gravables deoslgie los impuestos municipales y con la Ley 12 de 1986
permitio aumentar la participacién de los municipios en el impuesto al valor agielyatlo

Este proceso, unido a la aprobacion de la Constitucion Politica de 1991 consolid6 la descentralicataimtea y

permitido mejorar y fortalecer fiscalmente a las entidades territoriales, por un lado, tuvieron mejor capacidad tributaria
y, por otro, mayores transferencias. El gobierno expidid varias leyes en pro de este fortalecimiento: Ley 358 de 1997
i Ley de endeudamiento territorial, Ley 550 de 199%Reestructuracion de pasivos, Ley 617 de 2000
Racionalizacién del gasto publico, entre otras. Asimismo, se realizaron reformas tributarias que contribuyeron a un
cambio en el régimen tributario local y aséjorar las finanzas territoriales (Ley 488 de 198®rmas en materia
tributaria y disposiciones fiscales de las entidades territoriales, y 788 d& 206@nas en materia tributaria
impuestos territorialek cesion del IVA de licores a cargo de lamlieras departamental¢Rinde, 2007)
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destinacion de los recursos y las competencias sectagialesmteria dedricacion y salua las
gue deben ajustarse los departamentos y municgsatecirel Gobierncejerce el poder y decide
en los territoriospues tiene atontrolvertical sobrdas inversiones que los gobiernos regionales
deben realizaen estos sectoresn cargo al Sistema General de Participacier@ssP

De igual maneracon la expedicion de la Ley 1530 de 20&hcargada deegula la
organizacion y funcionamiento del Sistema General de Regadiasnedio de los Organos
Colegiados de AdministracignDecision(OCAD), setoman decisiones sobre las inversiones que
las entidades territoriales quieran realizar en sus territgrigee liboremente hayan elegido,
siempre con la vigilancia d&obiernoNacional Como lo planté William JiméneZ2010)

En los dltimos afios se esta asistiendo a una recentralizacion pues se siente con fuerza el
papel del Estado centralista, y a la par, se ha recortado la participacion de las entidades
territoriales en los recursos presupuestales del nivel nac{pndb)

No obstante, se destaca que la nacién imprisgramas dasociatividaderritorial, bajoun
argumento segun el cual estaues alternativa para mejorar la prestacion de servixibcos y
ejecutar proyectos necesarios para el desatestiborial. Tal es el caso de las Ley®450 y1454
de 2011 yque abrieronuna puerta para el establecimientordevosesquems asociative y
figuras administrativasntre entidades territorialey pararedireccionala accién gubernamental
hacia lo local.

Las dinAmicas que se empiezan a generar con la posibilidad de realizar asociaciones entre
territorios giran alrededor de la busqueda de spoiwselobjetivode promover el desarrollo local.

A partir deesta premisa se sustenta el cambio de paradigma de la descentralzaeipone la

mirada en los procesos que pudieran generar desarrollo desde el territorio
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De acuerdo con lo antericsurge la pregunta devestigacion para el presente trabajmmno
contribuyen &s figuras administrativasstablecidasn la Ley 1454 de€011 a garantizar la

autonomiderritorial y la coordinacionsi esta se van obstaculizadapor la recentralizacion?

1.1 Enfoque dedesarrollo territorial

Cuando se habla de desarrollo territorial se Im@cesario conceptualizkr palabraerritorio,
para empezar, se debe aclajae es un concepto que va ligaaan tema geografic@si lo
expusieronSchneidely Peyré (2008)ALa variable espacial en los ultimos afios ha pasado a ser el
fundamento mas importante para la comprension deimdina mo en c i dHsttadag r e gi
Olivares, 2017, p. 32).

En torno a este conceptBpisier (2001)expre® que existen varios tipo®l primero es el
territorio naturalestehace referencia a componentes de la naturaleza, es deciregsaciogue
no ha sufrido ningdn cambio producto de la intervencién humana; el segundo es el territorio
equipado,uno que ya ha sido transformado por medio de la intervencion humana y cuenta con
algun tipo de infraestructurai@s, obras, entre otrog)finalmenteel territorio organizadoal que
describecomo aquekn el que se encuentra establecida una comunidad, con reconocimiento del
territorio en el que habita, dondetseestable@o un orden politico y administrativeg han fijado
funciones para dichterritorioy se han creado sistemagse se interconectamntre siEste Gltimo,
se constituye como un territorio apto para realizar acciones que promuevan el ddgaisio,
2004)

Otros enfoques que abordan el desarrollo territorg@mhan como fundaento las multiples
dimensiones sectoriales (econémica, politica, administrativa, social, cultural, ambiental politica,

etc.) que conforman su estructura y buscan satisfacer los intereses de los actores asentados en él
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(comunidad, empresas, entidades edtat etqd. (Di Filippo (2008)como se citdé erkEstraday
Olivares, 2017)
A su vez, tra perspectivaconcibe eldesarrollo territoriacomo desarrolldocal; para Boisier

(2001)las regiones o los territorios tienen un caracter léaildefinio Vazquez- Barquera1988)

este tipo de desarrollo
Un proceso de crecimiento econdmico y de cambio estructural que conduce a una mejora
en el nivel de vida de la poblaciércd, en el que se pueden identificar tres dimensiones:
una economica, en la que los empresarios locales usan su capacidad para organizar los
factores productivos locales con niveles de productividad suficientes para ser competitivos
en los mercados; otragciocultural, en que los valores y las instituciones sirven de base al
proceso de desarrollo; y, finalmente, una dimensién poffiiboinistrativa en que las
politicas territoriales permiten crear un entorno econémico local favorable, protegerlo de
interferencias externas e impulsar el desarrollo I¢Balisier, 2004, p. 10)

Para estas teorias, el territorio es fundameintsd tieneen cuenta que es alli donde se realizan

las convergencias entre institucionggblicasy privadas en pro de la competitividad y el

desarrollo. Ademasel ordenamiento @ estepermite dirigir transformaciones de espacios

geograficodel desarrolloe impulsa
Las relaciones funcionales entre regiones, departamentos, municipios y ciudades, entre
empresay sus entornos, y mas genéricamente entre los espacios urbanos y rurales, es
importante contar con escenarios de organizacion territorial en funcion de visiones
compartidas de desarrollo, de largo plazo, que guien la intervencién publica y privada en

el proceso de desarrollo local, regional y nacio(fbrra, s.f. parr. 3
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En suma, kanalizarlos enfoques tedricase puede decir que los esquemas de asociatiyidad
las figuras administrativase enmarcan teéricamente en los planteamientos formuladdaspor
autoresbajo la premisaeque los territorios pueden generar dinAmicas sectorsagarios ejes
estratégicos establecidos por las entidades que los int&gaigual modo, si se considela
articulacion entre los actores que intervieee diche esquemas, se pueden impulsar sinergias
entre las organizaciones gindluyen en el procesoa favorde un desarrollo territorial y local de

manera sostenida.

1.2 Concepto deautonomia

Como se dijo anteriormente la Constitucion ifked de Colombia doté das entidades
territoriales de autonomia, tal como se establece en el articulo 287 de la Constituciondeolitica
1991 ds entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses, y dentro de
los limites de la Constitucién y layd La Corte Constitucionagn Sentencia €17 de 1992a
define como Aun cierto grado de | ibertad en
ente jur2dico e nseendidndeque-las entidades tesritoria@®apbnoaas,
enla meddaque se responsabilic@or § mismasde las funciones que les han sido asignadas, de

sus intereses y necesidadgastindose a los pametros de un orden unificado de Estado unitario.

1.3 Concepto decoordinacion

La Corte Constitucionan SentenciaC-983de 20090 defineast
El principio de coordinacion implica, una comunicacion constante entre los distintos
niveles para armonizar aquellos aspectos relacionados, por ejemplo, con la garantia de
proteccion de los derechos constitucionales fundamentés;omo aquellos asuntos

vinculados con el efectivo cumplimiento de las metas sociales del Estado. En esta misma
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linea se pronuncia la Ley 489 de 1998 cuando al referirse al principio de coordinacién
confirma la necesidad de colaboracion entre las distiatitoridades administrativas con
miras a garantizar la armonia en el ejercicio de sus resp€datienesasi como el logro
efectivo de los fines y cometidos estatales.

La existencia de coordinaxti entre entidades territoriales implica una colaboracbnjunta

entre los diferentes niveles de gobierno y que garantice la aiitefebbjetivos comunes.

1.4 Origen de losesquemagie asociatividad en Colombia

Los esquemas de asociatividddsarrollanmecanisme que busca crear instrumentosle
desarrollopara lasregiones, contribuia su integracion econémica y sogcial disminuir los
desequilibrios territorialeg€stos onlleven a fortalecimiento de la planificacioyla articulacion
de los distintos niveles de gobiermmtre otras acciones institucionales

En el pais el proceso inicié con el ordenamiento de los territorios y con la implementacién de
procesos de planificacion astos La Constitucion Politica de 1886 establecio esauctura
gubernamentatentralistay posteriormentgcon la reformaonstitucionatle 1910 por medio del
Acto Legislativo No. 3, se pretendio impulsak manejode los bienes y servicios de los
departamentogs decirse logré que el pais tuviera una condicion de Estadario, pero con
aproximaciones a una descentralizacién administrétiaaos, 2002)

Asimismo, ¢Acto Legislativo No. 1 de 1945 hizo referenciaadenamiento de los temitios
y dividi- el territorio nacional dlosydstBseegmar t a m
Muni ci pi os o Di sattiempo gueelimihd lad provinciad yecéla figura de
Distrito Especialpara Bogad. EI Acto Legislativo No. 5 de 1954 autodiza creacién de los

ARestabl eci mi, parat l@ cual pomtin@spectos w@rritoriales con la prestacion de
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servicios y mas adelantaon la expedicion del Acto Legislativo No.de 1968 se empezo a
hablr de planificacion y desarrollo econémico y social.

A partir de alli sénicié en Colombia una politica nacional de planificacion en los territorios,
por medio deesta,el DNP promovio el disefio de los planes de desarrollo para algunas regiones
(Herrero, 2002)Por su parte,ldecreto 1306 de 1980 reglamém articulo 3° de la Ley 61 de
1978, y el articulo 9° de laey 30 de 1969, sobre planes integrales de desarrollo Iparstréo
Especial de Bogota y para los municipios y centros urbanos mayore308 P@bitantesCabe
agregar:

[Que] la Ley 38 de 1981 defini6 las formas de concertacion de las fuerzas econémicas y
sociales en los organismos de planeacion yptosedimientos para elaborar el Plan de
Desarrollo Econdmico y Social de que trata el articulo 80 de la Constitucion Nacional
(Departamentdacional dePlaneacdn [DNP ], 2018, p. 262)

Tambiénsu Decreto Reglamentario 1527 de 1981 definio el contenidosdglanes de
desarrollo departamentald3espués, cota expedicion de la Ley 76 de 198%e establece un
sistema integral de planeacj@e crean las figuras de las regiones de planificd€orpe3 para
todo el territorio nacionake concibela region de planificacion de la Costa Atlantigecon los
decretos 3083, 3084, 3085 y 3086 de 198sstituyerlasdemagegiones de planificacigmara
el pais:Amazoria, Orinoquia, Occidente Colombiano@entro Oriente.

Finalmente, & creacién de estas regiones consistia en la implementacion de una politica de
planificacion guiada por @NP, donde las regiones incidian knprogramacion que la nacion

planeara para ellgslerrero, 2002).
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1.4.1 Figuras asociativas enColombia.

Antes de la dcada de losfiosochentase iniciaron varios ejerciciosque harian posiblda

construccion de regiones ColombiaA pesardeello, solo hasta la expedicion dellay 76 de

1985comenzéel proceso para la creacion de regiones de planificac@orpes Los principales

ejercicios de regionalizacigealizados antes de 1988&describen en |dablal:

Tablal. Modelos de regionalizacion en Colombia antes de entrarigor la Ley 76 de 1985

Fuente:adaptado de Chamorro, 1997

Modelo

Descripcion

Modelo de regionalizacion, 1969

Modelo de regionalizacion nodal

1976

Regiones para la descentralizaci

administrativa, 1976

Modelo de regionalizacion nod:

actualizado, 1980.

Regionalizacion por

niveles d
desarrollo departamental, 1984.

La finalidad de este modelo ergédaarquizacion de los centros urbanoara
su disefio se tuvo en cuetdaeoria de los polos de desarrollo

Con este modelo se pretendiadafiguracion deinared urbandasada eta

ddimitacion de lasareasy centros administrativogue estuvieran en |
capacidad deorientar el desarrollo Estas &reas serian la base par:
definicion de regiones politicoadministrativas

Con este modelo se pretendiaaruna nueva division del territorio por med
deunidades geograficagie fuean mayoregjue los departamentdsaciaalli

se debia orientda descentralizacion administrativa.

Su objetivo era realizar lddimitacion de regiones mediantedé&ccionde

areasque se consideraran importantes para llevar a cabo el intercam!
bienescon los centros polos de desarrollque existieran dentro de la regi¢
Con este modelo se pretendia ddternaivas para la grupacion de
departamentog que cumplieran con aspectos coocmmtigliidad geografic:
con caracteristicas sociales, econémicas, ambientales similanesl fin de
generaniveles similares de desarrollo.

1.4.2 Creacidnde los Consejos Regionales de Planificaci¢g@orpes).

Los Corpesfueron promovidos coel propositod e fAconstruir wuna

autogest.i

n

nterl ocuci - Chamomoel§dy,p.ilBEsidecin

se buscaba un acercamiento y articulacion entre ngciérmritorio, a través d la ejecucion de

regi

con

accionegara mejoratas problematicas evidenciadas en los territopasa lo cual era necesaria

la coordinacion de politicas publicas entre los diferentes niveles gubernamenégaliés, (

departamentos, municipiospe este modo, sestablecianlos cimientos para que en materia

I
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presupuestase pudieran potencidas inversionegublicasterritoriales aproximandolasa las
problematicas de cada regidSecretaria Distrital de Planeacion [SDP], 2014)

La expedicion de la Ley 76 de 1980 vida a esta iniciativa con la conformacién de la Region
de Planificacion de la Costa Atlantjgaosteriormente se ini@gila conformaciérde losCorpesen
otras cuatroregiones del pais: Occidente, Centro Oriente, AmiazprOrinoqua (Secretaia
Distrital dePlaneacion [SDP], 2014, p..1)

Estos consejodependian dé&DNP, carecian dpersoneria juridicgsu presupuesto estaba dado
por el fondo de inversiones para el desarrollo regional establecido en el articulal2y&6
de 1985A través deellosse pretendi@liminar la intermediacion que los departamemejescian
entrela nacion yel territorio. Sin embargaxistia una ambigiedadebido agqueno se clarifico
s estas entidadesranapoderados de la naciomapresentantes de las regiones

Conviene precisar que dos Qorpes se les asignaronfunciones de coordinacion
interinstitucional entre los niveles administrativoSu tarea principal era la g®opiciar la
planeacién de los territorios, apoyar a kegionesnel desarrollo de capacidadesrala toma de
decisionegy garantizar la participacién de las regiones en la construccion del plan de desarrollo
nacional, por medio de la elaboracion de planes regionales que evidenciaran las problematicas del
territorio. Como corolario, los @pesfueron encargados de la verificacion demplimiento de

los planes territoriale§Chamorro, 1997)

3 Es pertinente aclarar que el pais estaba atravesando por un proceso dificil, al existir tensiones entre el Gobierno y los
ciudadanos, resultantes de paros civicos de las centralessadreraxigiameivindicaciones de caracter salarial de

los trabajadores formales e igualmente soluciapesblematicagjue afectaban la mayor parte de la pobla@émo

malos servicios publicos, etEn 1986 el Acto Legislativo No. 1 permitié la elegtidopular de alcaldes y empez6

un proceso descentralizador con el que se le dio mayor representatividad a las entidades territoriales.

4 Apoderados de la nacién, como el organismo que permitiera la coordinacién interinstitucional entre niveles de
gobierno(nacién, departamentos, municipios).

Representantes de las regiones, como voceros, para obtener presencia y hacer parte de la toma de decisiones en el
Gobierno Central, con lo que se disminuyen las diferencias regionales.
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Con los @rpes tambiérse pretendia que las regiones desarrollaran un papel de articulacién con
la nacion, es decir, que las relaciones entr@addiernoCentral y los departamentos (de arriba
abajo y viceversa) se llevaran a caleomanera eficaz y oporturzara lo cual se &blecieron los
sistemas de planeacién, presupuestacion y coordinacion.

No obstantese evidend que los @rpes,desde su creaciptuvieron fallas en la definicién de
su papel integrador en el proceso de planificacpiressus funciones y competencias eran
ambiguasy no existieron mecanismos que permitieran realizar acuerdos de manera sectorial para
la planificacion y presupuestaai entre el nivel nacional y regionaki comodlto liderazgo para
la consolidacion de los planes de accion y oficinas departamentales de plarizaeibnqudos
Corpes fueran perdiendo credibilidad y representatividad en las instituciones nacionales
(Corporacion para el Desarrollo de la Investigacion y para la Docencia EcoifiGimés, 1995)

Posteriormentda Constitucion Politicde 1991credla figura de laRkegiones Administrativas
y de Planificacion las cualessumado da eleccionpopularde gobernadoresiesvirtiaron los
Corpes hasta el punto en qukejaron de sguertineriesen las regione®\ partir de ese momento
el GobiernoNacionalinicié un proceso deeglamentacionerritorial: aparecierora Ley 80 de
1993 (EstatutoGeneal de ContrataciorEstatal),y el Decretol11 de 1994EstatutoOrganicode
Presupuesdpenlos cuales no incluyeroa losCorpes(Chamorro, 1997y su papel se desvirtué

completamente, hasta su desaparicion.

1.4.3 Region Administrativa y de PlaneacionRAP).

Como queda dicho,on la ConstituciorPoliticade 1991 sestablecida posibilidad de crear
las regiones administrativas y de planificadi@AP), como nuevas alternativas para la integracion

y asociacion de entidades territoria(@grupacion de dos o ma@epartamentos), con personeria
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juridica, autonomia administrativa y patrimonio pro@ioobjetivofue el degenerar desarrollo
econdmico y social

Solo veinte afios despué&sn la expedicion de BOOT (Ley 1454 de 201)1sereglamentdy
desarrollé 1aRAP. Mediante esta norma se decidié gueconformaciorse realizarigpor medio
de una ordenanza expedida por la AsamidgertamentaAdemasseordené quéa RAP debei
formarsepor departamentos limitrofes geograficamentguesu presupuesteeconfamard con
aportes que realicen las entidades quetégren (Usta, 2012)

A pesar de que ya exishmecanismos de asociatividad, dstgtambiéncredlas posibilidades
de asociacion de otras entidades territorjalemolos municipiosy areas metropolitanas, entre
otro§ Yy surgieron varias iniciativas de asociatividadPor ejemplo,en 2001 Bogota y
Cundinamarca iniciaron el desarrollo de URAP, y avanzarona tal punto que eGobierno
Nacional expidio el documento Conpes No. 3256 de 2003, mediante el cual se daban las directrices
gue orientaban el proceso de consolidacion de la region BoGatidinamarca.

Cabe resaltar que este procesostroavarcesimportantesen lamedida en que se pensb
desarrollaterritorial no desde la division administrativa consagrada €ofestitucion sinodesde
otras formas de organizacion territorial que fortalecieran las capacidades de cada una de las
entidadessaciadas de similares caracteristicas poblacionales y socioculturales

A pesar de laonformacionde la mesa de planificacién regional Boget&undinamarca, el
proceso no fue exitosdal como lo planté Nat al i a Andrea Burgos en
proceso de integracion regional Bogetdundinamarca en el periodo 2000 u | i o, sidiénl 0 0
se logroque el proceso estuviera en la agenda dgdbgernos localeda falta de comunicacion

entre actoredas diferentes percepciones acerca del proceso, la rivalidad entre poderes, la falta de
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consenso Y la ausencia de voluntad politica e instituciiomaidieron que el proceso fuera llevado
a cabo con éxitCuevas, 2011)

Otro ejemplo interesante fugdintento de conformacién de la region sur colombiana en.2002
Estaidea se originé en la IV Cumbre de Gobernadores de la Region Sur Colorglagretir de
ella sedecidi6 estructuranna regiérde planificacion incluyendims departamentos de Caqueta,
Huila, Putumayo, Narifio, Cauca y Tolima anterior con miraga mejorar lacompetitividad yel
accesoal mercado internacionapero este procesdracaso(Secretaia Distrital de Planeacion
[SDP], 2014)

La conformacion de otras regiones colombianas tdmbasido planteadala regionPacifica
el gran SantandeEje Cafeterpregion Caribey Amazoria. Gomo en los anteriores ejemplos,
ningunaprosperg puesademas dsussimilitudes en aspectagografios y econémios, entre
otros, debe existivoluntad politicaunaguehaga posiblémpulsardesde la naciétalesiniciativas
de regionalizacion.

Pese a ellda expedicion déa Ley Organicale Ordenamiento Territorigredlas condiciones
parael desarrollo ddiguras con caracteasociativoque dieron lugar a la constituci@e las
regiones administrativa y de planeacitanregion administrativa y de planificacion espegia
otros esquemas de asociacidn entre areas metropolitanas, distritos espeadialescipios
Igualmentea traves de la Ley 1450 de 2014 rearorotros mecanismogolaborativostales
como losContratos Plarlasasociaciones publicoprivadasy los convenios interadministrativos,
entre otros.

La promulgacion delicha leydesarrolldlos articulos 306 y 325 de la Constitucion Poljtea
incorporé losprocedimientogjue se requeriapara dar tramite a la conformacion de regiones

administrativas entre el Distrito Capital y los departamentos circunve&nasonsecuencia, se
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conforméla RAPE Regién Centralentre los territorios de BogoEAC., Cundinamarca, Boyaca,

Tolima y Meta para elifdesarrol |l o socioecon-mico de | as
perspectiva regional que trascienda sus limites politea mi n i s (Seceetisia Disvital de
Planeacion [SDP], 2014, p. 146)

En contraste con la experiencia de laxpes la RAPE Region Centraks una entidad con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio prdpio objetivg como esta
establecido en el articubdel Acuerdo Regional No. 1 de 20B6:figar anti zar | a e]
planes y programas de desarrollo integral y prestacion oportuna y eficiente de los servicios a su
cargo, asi como el desarrollo econdmico y social, la inversion, la competitividad del territorio
objeto de sucompetenciayetbn e st ar d e (RegiénAdmaibtiativaayrde Rtaseacion

Especia[RAPE], 2018, p. 1)

1.4.4 Contratos Plan.

Conla Ley 1450 de 201fipor la cual se expide d@Plan Nacional de Desarrollo 202014
(predmbulo) Prosperidad para todose le dio vida ala figura de losContratos PlanY
posteriormente con la Ley 1753 de 2015 se modificé el articulo 8tdel@nde los contratos
fueronconcebids

[Como] un acuerdo marco de voluntades de caracter estratégico emteida y las
entidades territoriales ggmado en un documento que contiene los arreglos programaticos
y de desempeiio definido entre estas para la ejecucion asociada de proyectos de desarrollo
territorial que contemplen la concurrencia de esfuerzos de inversion nacional y teritorial
(Art. 198

Esdecir,un instrumenta@ue permite larticulacion de recursos y acciones erdredcion y los

territorios(Departamento Nacional de Planeacion, 01
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Asimismq la Ley Orgénica deOrdenamientoTerritorial, en su articulo 188e refiere a los
Contratos Pla@asi:

La Nacion podré contratar 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 tesribl. En losContratos Plarque celebren las partes, se
estableceran los aportes dwran,asi como las fuentes de financiacién respectilay

1454 2011)

La Ley 1454 de 201Hefineel Contrato Plaromo un instrumentque respalda la ejecdoi
asociada de proyectos y motiva modelos de asociatividad entre los diferentes niveles de gobierno
a su vezsuponeun acuerdo de voluntades ertist0so entre las asociaciones que se conformen
Alli deberan quedar plasmados los compromisos de las paridlgvar a cabo programas y
proyectos de manera articulada con lo dispuesto en los planes de desatadla dedas partes
gueintervienenen elContrato Plan(DepartamentdNacional dePlaneacdn [DNP], 2013)

Para el DNP (2013{alescontratos poddn realizarse asfiEntre la naciébn con una o varias
entidades territoriales, entre entidades territoriales y/o entre las autoridades ambientales con las
ant er (Departansedtdlacional dePlaneacdn [DNP], 2013, p. 48)

El Contrato Plan emana de udigectriz de ordenamiento y desarrollo territogiade plantea
con la finalidad de institucionalizar el principio de coordidaciadends se intenta motivar la
asociatividad entre entidades territoriales.

Ahora bien, pra el caso del departamento del Tolima, en 2013 se fir@drgtato Plarde la
Nacion con la region sur del departameiiioe un contrato que establecidé un acuerdo estratégico
para el desarrollo del territorientre el director ddDNP, elgobernador deTolima, el director de

5 Vale la pena decir, que ain se han adoptado Contratos Plan entre entidades territoriales o con autoridades
ambientales. Sélo se pusieron en marcha aquellos en donde participa la nacion.
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la Cortolima,y los alcaldes de los municipidg Ataco, Chaparral, Coyaima, Natagaima, Ortega,
Planadas, Rioblanco, Roncesvalles, San Antonio.

Es importanteclarar que el sur del Tolima ha sido un territgatpeado por la viencia y la
pobreza, por lo que presenta una situacion de rezago frente a otras zonas del pais, lo que determina
su prioridad desde el nivel central. Esta zbaaenidoacceso limitado a sectores sociales como
salud, educacignagua potable y saneamieriasicoy vivienda, tiene indices de necesidades
basicas insatisfechésBl) (66% promedio en 2013)miseria(30% promedio en 2011hayores
al promedio naciondlL0,6% promedio en 2011)

Por su parteds zonas ruralemn el sur del Toliméienenprecariasondiciones de vidgor lo
gue no se desarrollai se aprovecha el potencial productdeda regiéon(Departamentdacional
dePlaneacdn [DNP], 2013) Ademas, en esta zona han hecho presencia movimientos guerrilleros
gue aurpermanecenpor esa razoms primordial en el proceso de reconciliacion y en el marco
para la resolucién de conflictos y construccion de la paz en el pais.

Aungue ha habidonultiples procesos a lo largo de la historia de Colomdaiapro dela
construccionde regiones, los mayores avances se presentaron con la implementacién de los
Corpes que dieron paso a las RAP y que permitieron que a traves de la expedicion de la Ley 1454
de 2011 se establecieran diversos esquemas de asociatividad regional. Sin,eroldzagia con
la reglamentacion de leey, existen variadas condiciones que deben cumplir las entidades

territoriales para llevar a cabo con éxito estos procesa® se estudia en e&hpitulosiguiente.
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Capitulo 2. Condicionantes ddos esquemas desociatividad regional

En el presente capitylge realiza un analisis de aspectos de tipo juridico, politico, fiscal e
institucional que condicionan los esquemas de asociatividad. Se trai@ndentosque son
requerimientos y a su vez se convierten en limitantes para los territorios asogidédss
dificultades que enfrentan estas entidades para satisfacerlos y llevar a cabo las Iegtas de

La Ley 1454 de 2011, enmarcada en la descentralizacion territorial, establece la asociatividad
como uno de sus principios rectgrefstaura los esquemasociativos territoriales con el fin de
gue el Estado impulse estos procesos para promover el desarrollo. La finalidad de dichos esquemas
es el cumplimiento de funciones administrativas (de coordinacion y complementariedad) y la
prestacion de servicios plidbss de manera articulada con las entidades que las conforman
(Congreso de la Republica de Colomi@all)

Cabe sefialar que con los esquemas de asociatividad se pretende el fortalaostitectonal
entre las entidades territoriales y entre Idsréntes niveles de gobierno. Para el D{2@13b)

Al as fi gur as raneotas deatticulacds y desamolloitenritortial, que padelas
propias entidades territoriales de manera cooperativa para abordar problemas y tematicas
c o nj u(bepartandentdNacional de PlaneaciofpNP], 2013, p. 13)Asi, d asociarse, las
entidades asumen de manera conjunta competencias o fungoeagudan agilizar procesos,

economizar costos y racionalizar recursos elobjetivode mejorar la gestion locphra impactar

en mayor proporcion a las comunidades.

6 Los esquemas de asociatividad buscan prestar servicios talesgeosracion de nuevos produtturisticos
innovacion en sectores agricglasnsolidacion de canales de comercializacion para la produccién agrogecuaria
impulso a la competitividad regional y a la generacion de ingresos en las zonas garalgszar el acceso de agua
potable, comervacién ambiental y de ecosistemas estratégidaptacion y mitigacién del cambio climatifamento

al buen gobierno construccién de una identidad regignédrtalecimiento de los servicios logisticos y de
infraestructura, entre otros



36

Se podria decir que lo buene estos esquemas es que su existencia depende del cumplimiento
de los objetivos trazados por las entidades territoriales que hagan parte de ellos, dichos objetivos
deben responder a la solucion de probleméaticas comymasjorar la calidad de vida deslo
habitantes de los territorios que hagan pddestos. Para su cumplimiento deberian utilizarse
politicas publicas que se disefien e implementen de manera articulada con los teyrigorias,
gue se considenen enfoque tanto territorial conpmblacional Ademas es indispensableontar
con los recursos necesarios para el cumplimiento de sus objetivos.

De esta formalos esquemas de asociatividad garantizarian su accionar y contarian con las
condiciones para el cumplimiento de los objeti¥ipsdos. Es oportuno recordar quema su
implementacion requieren ciertos insunlos, cualesa su vez se pueden convertir en obstagulos

como se analiza a continuacion:

2.1 Aspectosjuridicosi normatividad

La principal condicion para la existencia de losuesgas asociativos es la normatividad, puesto
gue da las pautas para su implementacion y de cierto modo puede facilitar o limitar dichos
procesos.

La Ley 1454 de 2011 introdujo el principio de asociatividad en el ordenamiento territorial, bajo
lapremissdeque | a uni -n de varias entidades territ
sinergias y alianzas competitivas, para la consecucion de objetivos de desarrollo econémico y
territorial ¢ o muygcgudlsediagelimtenés de lap entidgternidriaes sae hacer
uso de alguno de los esquemas planteados p&y jaasociarse?

Para responder esta pregunta se puede decir que los territorios buscan asociarse por varias
razonessegunvarios autores, la asociatividad garantiza intercandgogienes y servicios entre

las entidades que se asocian, permite la construccion de un canal de comunicacién que reune
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problematicasa su vezhace posibléa construccién de soluciones de manera conjunta en pro del
interés general de los asociadgses capa de generar desarrollicomo se citd en Posada,
Campuzang Berrocal, 2017)Al respecto,& Agencia Presidencial de Cooperacion (2017) plante
gue la asociatividad en Colombia es
Una estrategia para la construccion de capital socialgeteracion de economias de
escala, porque genera inclusion productiva e integracion en cadenas productivas regionales
y nacionales y porque funciona como modelo de cooperacion entre actores, para el
desarrollo territorial(Posada, Campuzaryderrocal, 2Q7, p. 4446)

Las entidades territoriales ven como una oportunidad la asociacion territorial, en la emedida
gue pueden llevar a cabode manera conjuntproyectos que trascienden sus fronteras politico
administrativaslo que segenera un mayor impacten sus comunidades.d&ionalmente se
promueve la cohesion territorjasi como lananifestéel DNP Q013)por mediode la siguiente
estrategia

Establecimiento de unos vinculos entre estos territorios que les permitan aprovechar sus
ventajas comparativas hacia una mayor competitividad y eficiencia territorial, evitando los
procesos deancentracion excesiva de actividad, polarizacion territorial y desigualdad
social, en beneficio de los objetivos de cohesién social, equidad territorial y calidad
ambiental que se derivan de un desarrollo equilibrado y soste(ildpartamento
Nacional dePlaneacdn [DNP], 2013, p. 12)

En torno a ello,d Constitucién Politica de 199én su articulo 306, establece que dos 0 més
departamentos podran asociarse y conformar regiones administrativas y de planificacion
(Constitucon Politica deColombia) através de la Ley 1454 de 2011, por medio de la cual se

expide la Ley Organica de Ordenamiento Territofi@OT). Alli se establecen varios tipos de
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esquemas asociativos que pueden raakzaea entre entidades territoriales o entre colpoes:

autdonomas regionalesomo se presenta enfaura 2.

Tipos de asociacion establecidos en la

Ley 1454 de 2011

Descripcion

Finalidad

Asociaciones entre entidades territoriales.
Art. 12 -15

Provincias administrativas y de
planificacion. Art. 16

Regiones de planeacion y gestion. Art. 19

Regiones administrativas y de planeacion.
Art. 30

Region

administrativa y de
planificacion
especial - Rape

Asociaciones entre corporaciones

autonomas regionales. Art. 9

Dos o mas departamentos, municipios,

distritos y areas metropolitanas

Prestacion de  servicios  publicos,
ejecucion de obras y planificacion

Dos o mas municipios contiguos de un

mismo departamento

Formada por asociaciones de ET

Organizacion de la prestacion de servicios
publicos, ejecucion de obras regionales,
proyectos de desarrollo

—

Regionalizacion. Construccion de bancos
de proyectos a nivel regional. Planea y
ejecuta los recursos del fondo de desarrollo
regional del SGR

Dos o mas departamentos contiguos

El Distrito Capital de Bogota, el
departamento de Cundinamarca y los

podran asociarse en una Region
Administrativa de Planeacion
Especial (RAPE)

]

Promueven el desarrollo regional, la
inversion y la competitividad

departamentos  contiguos a este [T

Promover el desarrollo economico y
social de la respectiva region

Dos o mas Corporaciones autonomas
regionales

Disefiar v ejecutar programas de
proteccion ambiental

Figura 3. Esquemas de asociatividad establecidos en la Ley 1454 de 2011

Fuenteadaptada d®epartamentdNacional de PlaneacidNP) (2013)

La ley permite la configuacion de manera autbnoma de asociaciones de dos o mas entidades

territoriales (nunicipios o departamentos) con el fin de cumplir de manera conjunta con la

prestacion de servicios publicos, ejecucion de obras de caracter regiaigallevar a cabo

funciores de planificacion, siempre en pro del desarrollo general de los territorios y de sus

habitantes.

Como se observa en Fgura 2, la finalidad de estos esquemas va encaminada a un nuevo

razonamiento hacia la planificacion y el desarrdiolos territorws, dadoque estosposibilitan
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trazar objetivos de manera conjunta por las entidades que se agaciameacion se limita en el
tiempo y depende del cumplimiento de los propésitos para los cuales fueron conformadas.

Notese que leey establece diversos tipos de asociaciones para las entidades territdaates
del desarrollo de posibles sinergias y mejoras de la competitividad, pero hay ciertos temas que no
guedan del todo claros, por ejemplo, en el articuen3u cuarto pafo se establece:

[Que] & Gobierno Nacional promoverd la conformaciéon de esquemas asociativos a través
de gestion, provincias administrativas y de planificacion, areas metropolitanas y entidades
territoriales econdmicamente desarrolladas, para que semason las mas débiles, a fin

de hacer efectivos los principios de solidaridad, equidad territorial, equidad social,
sostenibilidad ambiental y equilibrio territorial previstos en los numerales 8 y 15 del
articulo 3o de la presente I€izey 1454, 2011Art. 9)

Alli laley se refiere a unos incentivos que seran otorgados por el Gobierno Nawasrad
aclara getipo de incentivos sorfifiancieros, administrativos, acompafiamiento técnico, etc.), por
lo que las entidades territoriales podrian tener graedtpectativas al respedtente al ®bierno
Nacional.

Por otro lado, estéey en su articulo 19 hace referencia a la creacion dBdgmnes de
Planeacion yGestion (RPG), con elobjetivo de fundamentar el proceso de regionalizacion de
competencias yecursosenmarcad en una Vvision de desarrollo hacia la complementariedad,
concurrencia y subsidiariedad. Su objetivo es constituir bancos de proyectos de inversion
estratégicos de impacto regionasumidos por las entidades que lonformen y debe
eshblecerse por el tiempo de desarrollo y ejecucidestiss lo que hace que esta figura tenga un

caracter temporal.



40

La LOOTtambiénestablece que k@acion podréa cofinanciar proyectos estratégicos deAdy

esto es, proyectos de impacto de caracteonadjy que estén articulados entre los diferentes planes

de desarrollo de las entidades asociadas y la nacion. Es de vital importancia dicha articulacion de

los planes de desarrollo, asi como se establece en la Ley 152 de 1994, puglitisgpene una

garantia para la financiacion de programas y proyectos, teniendo en cuenta que es del interés de la

nacion dar cumplimiento a su plan de desaryglial estar articulado con los de las entidades que
conformen las RAP, spueden alcanzalas metas establetas en los diferentes niveles de
gobierno.

Adicional a la LOOT, en 2011 también se constituyé el Sistema General de REgGR s
través del Acto legislativo 05 del 18 de julio de 20#l cual establece que las entidades
territoriales podran financiar proyectescaminados al desarrollo social, econémico y ambiental.
Igualmente con el Sistema General dRegalias(SGR se crearon los fondos de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion; de Desarrollo Regl; de Compensacion Regional; y de Ahorro y
Estabilizacion(Congreso de la Republica de Colomt#@11) esto conlleva que los esquemas de
asociatividad regional establecidos en la LO®Tcuyo fin es el desarrollterritorial, podran

acceder a recursake estos fondos por medio de proyectos que garanticen este fin

El nuevo sistema incentiva la competitividad regional al promover la integracion regional
de departamentos, municipios y distritos relativamente homogéneos, de manera libre y
dinamica paradesarrollar proyectos que respondan a necesidades regionales, que
fortalezcan sus areas de influencia y permitan aprovechar las economias de escala que

pueden generar la coincidencia de prioridades a nivel regional. Asimismo, deben ayudar a

7 Es pertinerd aclarar questa normaademas de tener una naturaleza politica y administrativa, también es técnica,
debido a que la asignacion de recursos esta supeditada a la presentacion de proyectos bajo los parametros establecidos
en los acuerdos expedidos por la comisién rectora deldg@Reglamentan dichay.
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evitar limitagones derivadas de la divisiébn politica de municipios y departamentos.
(Benitez, 2013p. 163)
Conviene afnadir que el SGRjo consigo centralidadebido a ge elGobiernoNacional tiene
injerencia(no total, por medio de su voto en los OGABN las inversiones que las entidades
territoriales y los esquemas de asociatividad realizan con recursos de regaliasinipligae
menor autonomia por parte dstas.Para soportar lo anteriose exponen varios ejemplos al
respecto:
1 Los proyectos queespresentan a los fondos de desarrollo regional y de compesacion
regional,son revisados por el DNFadicionalmenteasumiendo la funciéde delegacion
dd gobierno nacional ante I0CAD municipales y departamentaléambien realiza
dicha tarepasi msmo,los ministeriosrealizan la revision de los proyecwesgun ekector
al cualpertenezca ésten este punto se encuentran limitantes para las entidades que los
formulan,dadoque cada revisor tiene criterios y requerimientos diferentes a los qee exig
el Acuerdo(ComisionRectora deblistemaGeneral deRegalas, 2017) de ellos depende
el visto bueno a la verificacién de los requisitos, para posteriormente darle viabilidad a los
proyectos en el OCALSI no hay aval sectorial del respectininisterio, el proyecto no
tiene futuro para ser financiado por el SGR.

1 El Decreto 2190 del 28 de diciembre de 2@&dtraliz la forma de realizar los pagos a la
ejecucion de los proyectoSon la expedicion de estlecretq es el Ministerio de Hacienda
el que realiza el giro de los recursos aprobados de un proyecto a favaredlestedicho
de otro modo, los recursos ya no son girados a la entidad territorial beneficiaria del

proyectq el manejo presupuestal quedoé centrado en la nag&rn,vale la pena aclarar

g Organo Colegiado de Administracion y Decision.
9 En los proyectos del Fondo de Ciencia y Tenologia e Innovacién, el DNP no tiene ingenrencia.
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gue las entidades territorialsguen siendo independients cuato a la eleccion de sus
ejecutores Respectoa los rendimientos financieros, las entidades territoriales se ven
limitadas frente al uso de estos, teniendo en cuenta que ahora solo pueden disponer de ellos
al finalizar el bieniocorrespondienteAnteriomente,para el uso de los rendimientos
financieros por ejemplo, de las asignaciones directas, el tesorero de las entidades
territoriales expedia una certificacion de los rendimientos existentes para su utilizacion en

cualquier mometo del bienio.

2.2 Aspectospoliticosi voluntad politica

La descentralizacion trajo consigo mdultiples cambios en el accionar de las entidades
territoriales, politicamente permitidé la participacion democratica y esto implico la creacion de
diversidad de pados y corrientes politicagjue en algunas ocasiongsponensusintereses
politicos de grupos particularesbre los procesos que se desarrollan en los territdeogendo
en cuenta quias entidades territoriales a partir de la expedicion de la L84y14450 de 2011,
pueden hacer parte de esquemas asociativos o figuras de coordinacion y estas nacen de un acuerdo
entre voluntades entre los mandatarios de las diferentes entidades territoriales, podria decirse que
las corrientes o ideales politicos paednfluir para la conformacion e implementacion de este tipo
de procesasSi bien es cierto, que en una democracia los partidos politicos son los mecanismos
para canalizar esas visiones de futuro, en la realidad muchas veces se da un fraccionamiento de
éstos por intereses de faccion y por estratégia electoral. Esto dificulta que los territorios tengan
canales para desarrollar una visiorddsarrolloa futura Cada cuatro afios los gobiernos entrantes
deberian mantener umlo conductor para asi garantiza efectividad de muchos procesos que
inician. No obstanteel fraccionamiento politico y los compromisos de los mandatarios ocasionan

grandes pérdidas econdmicas y sociales en los territano$enomeno que en ocasiones se
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entiende como falta de voltad politica. Todo ellcacrecienta la desconfianza de la ciudadania en
las instituciones del Estadias cualesambian con frecuenciéRosanvallon, 2015)

No hay que olvidar quigurascomo laRAPE Region Centrab el Contrato Plan estdn dados
mediante la firma de un acuerdo de voluntades, por lo que el reto es darle continuidad al mismo
cada vez que llega un nuevo mandatari@adierno.No obstantemuchas veces esta voluntad se
ve quebrantadpor los cambios degobiernao o de diferencias en las corrientes politicas de los
gobernantes que amenazan la sostenibilidad de los pracesos

Para el caso de IRAPE Region Centraly teniendo en cuenta las entrevistas realizadas a
funcionarios de la entidade evidenci@ue cada vez que cambian los gobiernos de las entidades
territoriales que la conforman, los funcionafi@Eenun proceso de empalme y de concientizacion
ea los nuevos dirigentes acerca de la importancia de este instrumento de asociatividad, asi como
de | misién y la vision de IRAPERegion Centralcon el fin de darle continuidad a los procesos
gue se iniciaron en los periodos anteriores y que los nuevos mandatarios destanactarior
se hace con el proposito geguir contando con su voluntad ftiol en pro del cumplimiento del
acuerdo de voluntadgsor medio del cual se le dio creacién a la entidad.

Con respecto al Contrato Plan Sur del Tolima, segun informacion dadagfancionaria de
la gerencia territorial del Contrato Plan, este se $i@ dfectado por diferencias politicas entre la
Gobernacion del Tolima y la nacion, puesto que el gobernador de turno en el period @218 2
tuvo discrepancias con los organismos nacionales (Lidaresmunicacion personal, 19 de marzo

de 2019)

10 Cabe anotar que las dificultades con los cambios de gobierno se presentan les tudekes del sector publico.

11 La voluntad politica también se asocia con el ordenamiento territorial, este Gltimo busca un balanegiantre
dimensiones: econdmica, ecologia, ambiental, social, cultural, etc. Desde la voluntad politica sebiestada de
beneficios por decisioneslacionadas con el logro deidenamientale los territorios.
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Para la eleccién de la gerencia territorial en el periodo 2Q025 el gobernador del Tolima
guien en ese momentogsidia el Consejo Directivo del Contrato Plan, sugiri6 a sus miembros
guela eleccién de la Gerencia se realizara a través de una evalaigchojas de vida, en la que
se postularon los candidatasraves de una convocatoria abigrse evaluaron por un sistema de
puntos que el DNP propudo anterior con el fimue la persona que estuviera a carg@dekrato
Plan, no estuviese allpor un tema burocratico, mas biemqe fuera una persona técnica que
manejara de manera imparaiitho contrato Asi se realiz6 el proceso de convocatoria, y al final
se seleccionaron 10 hojas de vida y de estas el Consejo Directivo escogio el GergotalTerr
Sin embargo, €0 generd molestia en@bbiernoNacional y se empezaron a generar diferencias
entreeste, en cabeza del DNPelygobierno departamentdb queobstaculizo las inversiones por
parte de la nacion y retrasé el cumplimiento dekeaol estratégico.

Debe anotarse que el gobierno departamental siguiente realiz6 acuerdos con la nacion que
permitieron la eleccidon de un nuevo gerente, lo cual le dio continuidad a la ejecucion del Contrato
PlanSur del Tolima.

Para el caso de los murp®s, la gerencia territorial del Contrato Plan se ha encargado de
brindar asesoria a los mandatapasagarantizar el cumplimiento de las metas previstdsgves
de la articulacion de los asuntos pertinenteSagitratoPlan, con los planes de desdtoode las
entidades que hacen parteedte

Es claro que la voluntad politica es cambiante y vulnerabl) vezen cada cambio de
Gobierno se nota desconocimiento por parte de los asocy@d@bgo muy notorio y que causa

debilitamiento en el proceste implementacion de los esquemas es el cambio de los secretarios y
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del personal técniaeencargado de la articulacién con las entidades territgritaacionque se
da en cada periodo d&obierna

Cabe sefialar que la planta de personal enival directivo es de libre nombramiento y
remocién y queuna parte de los funcionarios son contratistas de prestacién de sedaoizse
modo, seretrasa y restringe el desarrollo de las actividades en pro del cumplimiento de metas
establecidas en laantidadegBarragan C, Beltran S, comunicacion personal, 31 de julio de

2019)

2.3 Aspectosfiscales

El fin de los esquemas de asociativigiate las figuras administrativas impulsar el desarrollo
desde el territorio y solucionar de manera conjuntal@noditicas que atafien a varias entidades
territoriales y que solas no podrian asumir. Para el logro de ello es indispensable contar con los
recursosque ayuden dlevar a cabo programas y proyectos de gran envergachjaces de
generaiimpactos en el conpto de los territorios que la conforman.

Mas existe una restriccion al respecfmjessi bien laley dio paso hestablecimiento de
asociaciones entre entidades territoriales, no ptavilestinacion de recursos para edbesahi
guelos recursos corok que cuentan estas eaties territorialesesn limitados y deperah de sus
recursos propios, tal como sEbservaen los acuerdos de voluntades firmad&egbn
Administrativa y de Planeam Especia|[RAPE], 2013)

La ley es clara atstablecer que ninguno de los esquemas asocialdlEs generar gastos de

funcionamiento para las entidades que las conforman con cargo al presupuesto general de la

12 Cada vez que inicia un periodo de Gobierno, el mandatario electo define su gabinete y contrata personal nuevo para
el desarrollo de las funciones quentiea su cargo cada entidad territorial.
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nacion, alSistema General de Participacione8GP o alSistema General deegalias SGRus.
Por b tantq cualquiera de los esquemas depende de los recursos prigriotoriales para su
funcionamiento.

De otro lado, Eindice de desempefio fiscal elaborado por el DNP permite establecer el esfuerzo
financiero que hacen las entidades teriates por generar rentas prop{@epartamentiNacional
de Planeaci6éfDNP], 2013) a través del indicador de generacion de recursos pragstes dltimo
mide la importancia de los ingresos tributari@n el total de los ingresos corrientes de la entidad
territorial, y entre mas se acerque el indicador a 100%, existe una mejor capacidad de generacion
de este tipo de ingresegDepartamentdacional de Planeami [DNP], 2013)

Ahora bien, para el caso deRAPERegion Centralsi se observa este indicador efiddla 2
enlo referentea los departamentos y el Distrito Capital Jaeconforman en el periodo 2014
20167 (Regbn Administrativa de Planeacion Especj®APE], 2014) se puede ver que las
entidades asociadas cuentzon un buen indicador de generacion de recursos propios al contar

con resultados superiores al 80%. Es decir, los departamentos de Boyaca, Cundinamarca, Meta,

13 El SGP se constituye como los recursos que la nacion transfiere a las entidades territoriales, departamentos, distritos
y municipios, para la financiaciéon de los servicios a su cargo, segun lo establecido doulws &56 y 357 de la
Constitucion Politica de Colombia.

El SGR se constituye como el sistema encargado del uso eficiente y la destinacién de los ingresos provenientes de la
explotaciéon de los recursos naturales no renovables, el cual precisa lasooesdite participacion de sus
beneficiarios.

14 Entiéndase por recursos propios de las entidades territoriales, los ingresos recaudados por el cobro de impuestos y
la venta de bienes y servicios producidos por la entidad.

15 Los ingresos tributarios se dedimcomo las prestaciones pecuniarias que el Estado exige a la ciudadania con el fin

de cubrir sus gastos y para poder cumplir con sus fines. Para los ingresos corrientes se tomé la definicién dada por el

DNP, son: fAAquell os r enunaltsgmdo degaerddurebre, e detirasdnorecursopertibéddosc o
con relativa estabilidad, esto es, que tienen una vocacion de permanencias y donde pueden predecirse son suficiente
certeza para | imitar (Departagents Nasienal derPthieacem 2007spPd)eldmpl& st a d o 0

ingresos tributarios y no tributarios.

16 Esteindicador se calcula partir dda informacién suministrada por las entidades territoriales en las ejecuciones
presupuestales reportadas al Ministerio de Hacienda y Crédito Pyibliledireccion de Apoyo Fiscah través del

Formato Unico Territoria{FUT).

17 La tabla se elabor6 para este periodo, debido a que la RAPE se conform6 en 2014 y el periodo de analisis de la
presenta investigacion es hasta 2016.
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Tolima y el Distrito Capitaltienen la capacidad fiscal para la conformacién del esquema de
asaiatividad.
Tabla2. Indicador geneaicion de recursos propios 2012016 para las entidades que pertenecen

a la RAPE Region Central

Entidad 2014 2015 2016
Boyaca 89,98 74,79 91,09
Cundinamarca 81,24 81,70 81,06
Meta 95,63 95,80 90,99
Tolima 83,02 84,29 84,19
Bogotd D. C 83,66 85,45 87,50

Fuente(Departament®acional dePlaneacdn [DNP], 2013)

La importancia de tener en cuenta este indicador en el presente analisis radica en que el
presupuesto de RAPE Region Centraproviene de un aporte anuedsultante de los ingresos
corrientes de libre destinaciiCLD)1s (Contraloia General de |&Repiblica de Colombia, 2018)
gue realiza cada una de las entidades asociadas. Este aporte es resultado de la situacién financiera
de las mismas. Es importante aclarar que los ICLD provienen en su gran mayoria de los recursos
propios que tienen las entidadesritoriales y que no tienen algun porcentaje esfiec de
destinacion decretado por ordenanzas, acugodestablecido en los estatutos tributarios de las
entidades territoriale€n sintesispueden disponer libremente de ellos para el fin que ldashti
disponga.

En términos porcentualeggin lo establecido en el Acuerdo Regional 001 &ARERegion
Central,losaportes para conformaupresupuesto se establecieron asi: Bogota D.C aporta el 75%
de los recursos, Cundinamarca el 10%, Boyac&eNMeta y Tolima el 3% y 2% respectivamente

(RegionAdministrativa de Planeacion EspedlRAPE], 2014)

18 Los ingresos corrientes de libre destinacién son ingresos que perciben las entidadeddsryitdedos cuales
pueden disponer libremente, en esa medida, no tienen restriccion alguna para su €{@cntiloria General de la
Republica, 2018)
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Cabeaclarar que los porcentajes de aportes de cada una de las entidades que conforman la
RAPERegionCentralno dependen del resultado del indicador de generacidn de recursos propios.
Aunquedeben tenerse en cuentdebido aguesusaportesprovienen de este tipo de recursos, no
se consideran la totalidad dstospara la conformacién del presupuesto de estalahtiEl
presupuesto para las vigencias 2015 y 2016,@esihblecido de la siguiente manera:

Tabla3. Presupuesto RAPE Regi@entral vigencias 2015 y 2016ftas en miles de pesos)

Concepto 2015 % 2016 %
Presupuesto déngresos 7.387.210 8.192.514
Transferencias de las entidades que conformBARE 7.387.210 100 7.942.514 97
Recursos deapital - - 250.000 3
Presupuesto degastos 7.387.210 8.192.514
Funcionamiento 2.954.884 40 3.606.761 44
Inversion 4.432.326 60 4.585.753 56

Fuente:adaptado de AcuerdBegional No. 0122013; AcuerdoRegional No 021 de 2018RAPE). Los recursos de
capital provienen de los rendimientos financieros generados en la vigencia 20itEgrgeran en el presupuesto

2016

Como se observa enTabla 3, del total de ingresos percibidos, provenientes de los aportes de
los socios para 2015, el 40% se destind a funcionamiento y el 60% a inversion. Para esta
distribucion porcentual se tuvo enentala estimacion del costo de la nédmina, gastos generales,
papeleria, seguros y arrendamierisi, ¢ resultado de este célculo arrojo el 40% de los ingresos
de la entidad para funcionamiento y el resto se destind a inversién, la cual se enfoco en la
estructuracion de proyectos de las lineas estratégicaRdd’la Region Centra(C. Rodriguez,
comunicacion personal, 22 de agosto de 2018).

Para la vigencia 2016, se asignamcwatro puntos porcentuales mas para funcionamiento y
menos para inversion, 449%66% respectivamental consideragueel incremento presupuestal
anual de los aportes de los socios no debera ser inferior al indice de Precios al CorfiR@)jdor

asiquedoestablecido en el Acuerdo Regional No. 19 de 2015 RARE Region Central
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No obstantejas restricciones dia ley, dicha entidacdusca financiacion para su inversion a
través de la presentacion de proyectos al SGR, organismos de cooperacion como la Agencia
Presidencial para la Cooperacion Internacional, Banco Interameri@rieshrrollo, Banco
Mundial, entre otros.

También jara el afo 2016, segun informacion recolectada en su informe de gestion, se
estructuré el proyecto regional déramos, el de mejoramiento de ingresos de pequefios
productores, el de fortalecimiento empresarial de cadenas productivas y apoyo a empresas en etapa
temprana y el del sistema de gestion de innovacion para la industria de la Region Central, todos
con elpropdsitode ser presentados y viabilizados por@SAD regionales del SGR(Regibn
Administrativa de PlaneagidRAPE], 2016)

De tal modo, los aportdsrritoriales provenientes de recursos propios son limitados para el
desarrollo de proyectos de alto impa&n,consecuencidos proyectos priorizados por RAPE
Region Centrase financian con recursos que provienen del SGR, lo que implica deperalencia
dichos recursos y limitaciones en cuanto a tiempos de espera para las aprobaciones de proyectos
gue estan inmersas en el sistebmaanterior, no implica que la RAPE no pueda gestionar recursos
de fuentes alternativas segun su capacidad de gestionigt@stcion de proyectos.

Para el caso del Contrato Plan Sur del Tolima, creado en el afio 2013 y conformado por la
Gobernacion del Tolim& ortolimg nuevemunicipios del sur del departamento (Ataco, Chaparral,
Coyaima, Natagaima, Ortega, Planadas, Riauamoncesvalles, San Antonio) y BNP, se

establecié un presupuesto indicativde inversion estimado en $9000 millones de pesos, tal

19 Segln el DNP los OCAD se denominan como Organos Colegiados de Administracion y Decision y son los
responsables de definir los proyectos de inversion sometidos a su consideaeiga financiaran con recursos del

SGR, asi comdeevaluar, viabilizar, aprobar y priorizar la conveniencia y oportunidad de financiatedegignar

asu ejecutor. Estos estan conformadostpaniveles de gobierno e invitados permanentes.

20 El presupuesto indicativo es un presupuesto proyectado y que esta supeditado a la viabilizacién de los proyectos
para su ejecucion.
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como quedé consignado en el acuerdo estratégico para el desarrollo del téD@padamento
Nacional de Planeam [DNP], 2013)

El 76% de estos recursos provendria de aportes de la nacionQ@B&8llones) y el 24%
restante del territorio ($21300millones). La inversion de estos dineros demandd la presentacion
y aprobacion por las partes de proyectosuatroejes estratégicoslésarrollo rural con enfoque
territorial, desarrollo social, infraestructura y sostenibilidad ambienBasteriormente el
Consejo Directivo del Contrato Plan i rmaduy -
incluir un ruevo proyectajue persiguda construccion deCentrolntegrado deServicios en el
municipio de Chaparral

Es oportuno precisar ques recursos que aporta la nacion provienen de la financibedra
porlos ministerios, es decir, estos adoptan el papel de entidades financjgdestissupeditada a
la aprobacion de proyectos que presenten las entidades territorialesvarssidgio en el marco
del Contrato Plan. Los proyectos que sean presentados deben cumplir con todos los requerimientos
establecidos por cada entidad del orden nacional foadsterio establece sus propios criterios
para la presentacion y viabilizacion de proysktde este moddos proyectos que se presenten
en el marco del Contrato Plaenen quecontener todos los soportes técnicos loagan posible
la viabilidad desstoz2.

En contraste,ds recursos de la gobernacién, los municipidSoytolima provienen & sus

presupuestogd€cursos propios, SGPy SGR). Cabe anotajue los municipios que hacen parte

21 Un Centro Integrado de Servicios es un lugar de integracion de oferta pablica que acerca al Estado con los
ciudadanos eon mismo espacio fisico. En este lugar se pueden encontrar de manera permanente servicios, tramites,
programas, informacion de todos los niveles de gobierno que le permita a la comunidad el goce efectivo de sus
derechos.

22 Una vez se radica un proyect@mpeniente del Contrato Plan en algdmisterio, este le da celeridad al trdmite de
revision y viabilizacion.

23 Hay que mencionague los recursos transferidos por la nacién a las entidades territ@itlags del SGP, tienen

una destinaciéon especificada por la Ley 715 de 2001, pesa razonlas entidades no pueden disponer de estos
recursos para la financiacion de proyectos en sectores diferentes a los estableeistassptr podrian disponer de

u
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del Contrato Plan Sur del Tolinsan de 62 categoria y en su mayoria preeemas presupuestos
con bajos recaudos en sus ingresos propiavenientes danpuestos que cobran las entidades
y que para un municipio destacategoria dependen basicamente del impuesto predial
industria y comercio Generalmentdos municipios que estan en esta categoria tienen alta
dependencia de las transferencias natésndo cual implicaque los recursos para ejecutar
proyectos de inversion son muy limitados por su baja capacidad de financiacion.

Lo anterior se puede comprobar con los resultados de los indicadores de generacion de recursos
propios y con el indicadode dependencia de las transferencias de namadfrulados por el DNP
para hallar el indice de desempefio fiscal.
Tabla4. Indicador geneacion de recursos propios 2012016 para municipios que pertenecen

al Contrato Plan Sur del Tolima

Municipios 2013 2014 2015 2016

Ataco 29,74 32,27 39,34 34,87
Chaparral 73,85 73,19 77,22 73,55
Coyaima 52,58 66,70 70,17 64,01
Natagaima 60,99 65,38 64,07 67,83
Ortega 51,21 61,30 65,41 56,44
Planadas 47,38 48,32 42,09 27,41
Rioblanco 30,86 35,65 41,51 40,55
Roncesvalles 36,18 45,45 45,22 56,34
San Antonio 37,57 32,03 39,79 40,67

Fuente (Departament®acional dePlaneacdn [DNP], 2013)

Como se explico, los municipios reflejaran una mayor capacidad para generar recursos propios
entre mase acerqueste indicador a 100%. Si se observBdhla 4 entre 2013 y 2016 municipios
como Ataco, Planadas, Rioblanco, Ortega, Roncesvalles y San Amoestrarresultados entre

el 20% y el 60%mientras que Chaparral, Coyaima y Natagaima oscilae eh#8% y el 78%.

los de propésito general de libre inversion, gas municipios de 62 categoria son pocos y en la gran mayoria de las
veces se destinan a gastos de funcionamiento.
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Otro indicador complementario al deneracion de recursos propios es el de dependencia de

las transferencias de la nacion y las regaiasa el DNR este indicador:

Mide la importancia que tienen las transferencias de la nacion y las regalias en relacion con

el total de fuentes de finaiacion, es decir, indica el peso que tienen estos recursos en el

total de ingresos y su magnitud refleja el grado en el cual las transferencias y regalias se

convierten en los recursos fundamentales para financiar el desarrollo territorial.

(AdministracionMunicipal El Carmen de ViboragAntioquia s.f, parr. )

Por ende, se puede considerar queasultado superior al 60% refleja gran dependencia de este

tipo de recursos para financiar la inversion.

Tablab. Indicador cependenia de las transferencias de la nacion y las regalias (SGR) 2013

2016 para municipios que pertenecen al Contrato Plan Sur del Tolima

Entidad 2013 2014 2015 2016
Ataco 86,73 90,23 85,52 66,46
Chaparral 86,47 81,12 65,00 77,47
Coyaima 86,35 75,10 66,58 78,16
Natagaima 79,73 69,17 72,45 73,48
Ortega 88,87 85,28 77,78 71,39
Planadas 88,47 86,37 81,76 72,40
Rioblanco 86,93 85,96 68,98 86,29
Roncesvalles 89,86 82,39 59,99 49,07
San Antonio 90,89 77,33 83,84 79,75

Fuente(Departament®Nacional dePlaneacdon [DNP], 2013)

24 Esta clasificacion es realizada poSlkecretaria de Planeacion y TIC del departamento del T,@imsu documento

evaluacioén del desemafio integral municipios del Tolima 2015, en el cual establecen un rango para el analisis de los
indicadores: Sobresaliente: mayor o igual a 80%; Satisfactorio: mayor o igual 70% y menor a 80%; Medio: mayor o

igual a 60% y menor a 70%; Bajo: mayor o igudD&o y menor a 60% ; y Critico: menor a 40%.
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Como se observa en Tabla 5, los nueve municipios tienen resultados superiores al 60%, lo
gue indica una gran dependencia de los recursos provenientes de la nacion y de regalias para
cumplir con la prestacion de bienes y servicios a la poblasidremlargg también se evidencia
gue afo a afo el indicador tiende a mejorar.

Es posibleconcluir que las entidades territoriales del orden municipal no solo tienen
deficiencias para generar recursos que les permitan realizar financiacion a programas ysproyecto
sino gque tienen poca autonomia para disponer de los recursos gue les son transferidos, puesto que
laley limita su destinacion.

Segun informacion recolectada a travésigentrevista con una funcionaria del Contrato Plan,
este mecanismo nacié con fh de impulsar el desarrollo en las zonas deprimidas en el
departamento del Tolima que fueron afectadas por el conflicto argnddanejorata calidad de
vida a las poblaciones que habitan &k. acuerdo cofa funcionaria, la clave de la operacids d
Contrato Plan es la articulacion y orientacion de las fuentes de financiacion ya existentes
provenientes de los recursos de los diferemiessterios y otras entidades de orden nacional por
medio de su oferta institucionala través deContratoPlan se ejecutan los proyectos que aportan
al cumplimiento del plan de desarrollo del nivel central en el territorio (A. Linares, comunicacion
personal, 19 de marzo de 2019)

Adicionalmente, el acuerdo estratégico del Contrato Plan Sur del Tolima inzlpgsibilidad
de buscar financiacién de proyectos de interés territorial con recursos del sector privado, de
organizaciones multilaterales y de cooperacion internacional. Sin embargo, no se evidencia que

las entidades adscritas al Contrato Plan desarreiénategias para acceder a estas fuentes de

25 La oferta institucional de la nacién constituye los diferentes programas y proyectos del Gobierno Nacional, a los
cuales pueden acceder las entidades territoriales de los niveles departamentales y mpaic@payesiar cumplir
con las politicas sectoriales y los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.
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recursos solo se limitan a realizar la ejecucion del contrato con los recursos disponibles
provenientes de cada uno de los niveles de gobierno.

En suma,ndependient@entedel esquema asociativm de la figua administrativaque se
utilice, la Ley 1454 de 2011 no as@recursos a ninguno de estpgara que funcionen debe
existir un respaldo financiero quegbilite el cumplimiento de los objetivoijados, y que
contribuya a la ejecucion geogramas y progctos en pro del desarrollo de los territaridehos
esquemasatienen las atribuciones de una entidad territopat lo tantpno pueden participar
de las rentas nacionales, ni establecer tributos en cumplimiento de sus objetivos. Por otra parte,
tampocoseha expedidaina normatividad que les permita recaudar ingresos por otros conceptos
Siendo asi, legobierno deld dar gararias no solo pargu existencia, sino tamém parasu
subsistencigel objetivo es implementar proyectos de alta envergadura quenjd@wnomiale

los territorios en pro del desarroljacontar con los recursos para ponerlos en mascha

2.4 Aspectosingtitucionales

Los aspectos institucionales se conciben ctanvapacidad institucional con la que cuentan las
administraciones a fin de asumir mas funciones y tal@msualesaon inherentes a las labores de
un esquema de asociatividalisimismo, eiando se habla de capacidad institucional se hace
referencia a unoncepto de caracter organizacional y administrativo de una e(fidads, 2008)

En efecto, en la capacidad administrativa de una entidad se encuentran aquellas habilidades que
le dan la posibilidadie cumplir con su mision y objetivos, por esta raagni se tienen en cuenta

dos tipos de recursos: 1) los humanos sguelacionanon los cargos, remuneracion, aprendizaje,

26 El reto de la LOOT no era solo establecer unas nuevas formas de organizacion de los territorios por medio de los
diferentes esquemas de asociatividad, di@mmbién dar una solucién de caracter estructural relacionada al
establecimiento de equilibrios entre recursos y funciones.
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competencias, etcy 2) los organizacionaledps cuales implicanpor un lado, los recursos
financieros con los que cuentapor otro, la estructura organizacional, es decir, las funciones,
responsabilidades, sistema integrado de gestion y mejora continua, entre otros.

Para el caso de las entidades territorialesignfdementacion de esquemas de asociatividad
esta capacidad administrativa se convierte en un condiciopamego quese dan las siguientes
circunstanciasdesconocimiento por parte de las entidades territoriales acerca de las funciones,
competencias yleance de los esquemas dados polelaz, hay deficiencias en la estructura
organizacional que ocasianaobrecarga de tareas a los funcionagjase presenta alta rotacion
de personal contratistay de directivos o secretarios de las entidaglgtspbstaculiza los procesos
de los esquemas de asociatividdebido agque estas entidades estan disefiadas con una vision a
largo plazo y estos cambios de personal directivo retdasaoordinacion que realizan en su
territorio; las entidades territorialesrign restricciones tecnoldgicas y fisicas, pues sus ingresos
no son suficientes para acceder a mejores tecnologias y recursos fisicos.

Es importanteconsideramue, a pesar de las limitaciones de caracter institucional, existe un
instrumento al que han atido las administraciones para enfrentar esta problemagdaatade

|l a cooperaci-n internacional, esta Acomprende

27ba Ley 1454 de 2011 en su art2culo 26 expresa fise enti
la nacion, lasentidades territoriales y las figuras de integracion territorial para atender de manera general
responsabi |l i(Ghryesse leReplicatdeadolensbia, 2011p3in embargo, no expresa cuales son esas
responsabilidades estatales, no es clara al establecer funciones para las figuras de integracion regional expresadas en
laley. La LOOT deberia expresar para cada nivel de gobiernedpsmnsabilidades y atribuciones que le conciernen

con el fin de generar mecanismos y acciones en el cumplimiento de sus objetivos.

28 Los funcionarios deben asumir las funciones de su cargo y adicionalemaptzar a realizar actividades de
articulacion on las demas entidades que conforman los esquemas y con entidades de otros niveles. A ello se suman
responsabilidades como presentacion de proyectos al SGR, segun los requerimientos técnicos que exige la ley para tal
fin.

29 Este tipo de personal es catado por las entidades por medio de contratos de prestacidn de servicios, este tipo de
contrato se caracteriza por ser inestable, dado que el tiempo de la contratacion es limitada y las personas que los
ejecutan pueden ser removidas de sus actividagefacitidad, lo que obstaculiza la continuidad de los procesos.
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sean financieros, humanos, materiales y tecnoldgicos, otorgados a otros paisesgsqu@ulicos
y privados de pai{Baeldon®k, pddesarroll adoso
La idea de la cooperacion es apoyar e impulsar el crecimiento y la competitividad, se podria
decir que un estimulo para que la cooperacion tuviera interés en las regionésnenicCes el
conflicto armado interno en el que ha estado inmerso el pais desde los aSbs@gda pobreza,
la biodiversidad y la busqueda de la sostenibilidad en el paigste sentido, esta pretenderia
brindar un beneficioser ura aliada del Esado para la recuperacion de la credibilidadenerar
oportunidades a las poblaciones afectadas.
Dadas estas circunstangiae han creado programas (Gobernabiliadional o Colombia
responde de USAI®) a nivel regional qubuscarinfluir en la goberabilidad del Estad@ través
de unacomparfamiento a las entidades territoriglde un intento déortalecerlas, con @lbjetivo
de mejorar los servicios que presta. Sin embargo, estos intentos han sido fallidos por el
debilitamiento institucional de lantidadesy a causa de guestas no aprovechan la presencia de
dichos organismos para generar capacidades en el recurso humano de las administraciones.
Como se ha mostrado en este capitulo, para que las entidades territoriales se asocien como lo
planteala Ley 1454 de 2016 los casos de esquemas perdurables en el tiempo como por ejemplo
la RAPE,deben existir condiciones queHagan posiblg que se rantengan en el largo plazdl
contrario, para el caso de los Contratos Plan que tienen un plazo establecido en su acuerdo de
creacion, tales condiciones se relacionan estrictamente con las acciones concretas que debe

desarrollar el Estado en los territtgifocalizados.

30 Estos programas se han implementado en el departamento del Tolima, en los municipios de Ataco, Planadas,
Rioblanco y Chaparral, municipios priorizados por el gobierno nacional y que sestmaimmersos en el conflicto
armado presente en el pais.
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En este contextoaley se quedaorta,pues no garantiza los recursos financieros con los cuales
los esquemas de asociatividagentan para asegumar funcionamiento e inversipsi bien pueden
acceder a recursos para inverise harejecutado muchos proyectgmr ejemplo, el SGR, trae
consigo algunasprobleméticas demoras en la revisibn y cumplimiento de requisitos para
viabilidad de proyectos, centralidad, entre otros) para el acceso a estos recursos, lo cual repercute
en el debitamiento de layestién autdnoma del territorio

Adicionalmente, los esquemas por su naturaleza son producto de acuerdos politicos, esto se
considera una condicion para su conformacion, pero en el largo plazo ressungecionar por
los cambios de gobino y la imposicion de nuevos intereses politicogmgusformana voluntad
de los mandatarios. Existe una fragilidad organizacional en las entidades que causa insuficiencia
en la gestiony muchas veces bajo poder de negociacion con las demas entjdedemforman
los esquemas.

En conclusion, & hace necesario conocer las condiciones aqui expuestas, puesto que hacen
parte de la estructura de los esquemas de asociatividad y son condicionantes para su,desarrollo
igualmente es pertinente realizar untemdinciacbn entre los dos objetos de estudios: RAPE y
Contrato Plan teniendo en cuenta las condiciones expuestas:

Tabla6. Caracteristicas RAPE y Contrato Plan

Region Administrativa y de

Concepto Planificacién Especial- RAPE Region Contrato Plan

Central
Normatividad 325 C.P, Ley 1454 de 2011 Ley 1450 de 2011, Ley 1454 de 2011, Decreto 819 de 2012y Ley 1753 de
Definicion Es un esquema asociativo conformado La Ley 1450 de 2011 establece dies un acuerdo marco de voluntades enti

el Distrito Capital y otras entidade Nacion y las entidades territoriales, cuyas clausulas estableceran los mec:

territoriales de caracter departamen especificos para el desarrollo de programas que por su naturaleza,

Segln la LOOT (paragrafo 30 art. 30) conveniente que se emprendan mancomunadamente con unias@rédades
territorialeso (Art. 8).
La Ley 1454 de 2011 lo establece como un instrumento que permite la eje
asociada de proyectos estratégicos de desarrollo territorial e incentiva m
asociativos en los diferentes niveles de gobierno t. (Arl8).
La Ley 1753 de 2015 modifica el imtlo 8 de la Ley 146de 2011 y establec
que elfiContrato Plan es un acuerdo marco de voluntades de caracter estr
entre lanacién y las entidades territoriales plasmado en un documentc
contiene los arglos programaticos y de desempefio definido entre estas p
ejecucion asociada de proyectos de desarrollo territorial que contemp
concurrencia de esfuerzos de inversion nacional y terriorial
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Objetivo Generar desarrollo econémico y social « fiLograr la concertacion de esfuerzos estatales para la planeacion intec
la respectiva region. desarrollo territorial con visién de largo plag®ecreto 819 de 2012)

Requerimientos para s Aprobacién previa por parte del Conce fiConstruir unfiAcuerdo Estratégico paraBesarrollo del Territoridy adelantar
conformacion Distrital y las Asambleas Departamenta todos los tramites previos necesarios para su ejecucichDecr et o

mediante Acuerdo Distrital y Ordenan

Departamental,

respectivamente.

Concepto previo de la Comision

Ordenamiento Territorial del Senado

la Republica.

Suscripcion de un convenio por parte

los mandatarios secciales.

fiTener en cuenta para su financiacior

funcionamiento, los parametrc

establecidos en la Ley 617 de 2000 y L

819 de 2003 para lo

departamentos que las conforraefLey

1454 de 2011, Art. 16)

Fuente: elaboracion propia

La RAPE y el Contrato Plan si bien son dos figuras contenidasiey, lao se consideran de la
misma categria, la RAPE es un esquema asociativo, con autémopatrimonio propio y se
constituye como una entidad de caracter administrativo, todo su funcionaesignéglamentado
por los acuerdoregionales que dicha entidad expide.

Por su pa#, el ContratoPlan es un instrumento coordinacion, planificacion y geditine
entidades de diferentes niveles de gobierno, ipodecirse que con este instrumentoldgp
pretendd incentivar la asociatividad, ya que se fadconformaresquemas por medio de un
Contrato Plansin embargpen la realidad esto no sucedid y ha sids mn instrumento que ha
utilizado el Gobierno Nacional para que de manera conjunta con departamentos y municipios se
ejecuten proyectos estégicos, a fin de que los planes de deshkrr@rritoriales se unan con los
lineamientos de la nami y exista una coordina®i, concurrencia gomplementariedad entre los
Mismos.

La RAPE es una&ntidad ghblica de caracteregional de naturaleza asociativa gpedia
convertirse en una entida@rtitorial, es decir permanente en el tiempo, sin embarga
funcionamiento en el largo plazo depende de la estabilidad y consistencia de las relaciones entre
sus parteskl Contrato Plan tiendrhite de permanencia el cual eétastablecido en el acwky

marco de voluntades por el cual se implementa.
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Ahora, muchas entidades han decidido enfrentar los cambios dadodegrda el caso del
departamento del Tolima que hace parte ddigosas y que como seeraen el siguienteapitulq
ha intentad desarrollar estos procesos de manera coordinada entre los diferentes niveles de

gobierno.
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Capitulo 3. Articulacion de los planes de desarrollo

El analisis de la articulacion entre los planes de desarrollo nacionales y departamentales se
realiza conel fin de lograr determinar las acciones prioritarias para los diferentes gobiernos y
verificar que existe una alineacién estratégica entre los missndsen cada nivel de gobierno
tiene unas competencias especificas determinadas pay,laes necesarigue exista una
articulacion de las actividades entre los mismos.

La Ley 152 de 1994 en su articulo 3 establece (1864 yrincipios que rigen las actuaciones
de las autoridades nacionales, regionales y territoriales, en materia de prangacidle #os es
la coordinaciénel cualindicaque se debera garantizar la coherencia en las acciones entre los tres
niveles de gobierno (nacional, departamental y munigigedpecto da formulacion, ejecucion y
evaluacion de los planes de desarrollo.

En este caso, leandlisis se realiza para los objetivos de los planes y para tres sectores
especificamente: el sector agropecuario, el de medioambiente y el de integracion regional. La
eleccion del primero radica en que es el agro el principal sector praddetiTolima y sobre el
cual laRAPE Regién Centratlesarrollard acciones en una de sus lineas estratégicas. El segundo
sector se eligié de acuerdonla importancia del temadgebido agque es una de las apuestas mas
concretas de IRAPE Region Centralestablecida bajo los conceptos de sostenibilidad ambiental
y manejo de riesgos frente al cambio climatiaor. dltimo, el tercer sector selecciod, por un
lado, teniendo en cuenta el tema de estudio del presente tsapajootro, la importancia de qu
el departamento cuente con un enfoque regional en sus planes, que garantice la continuidad de este
proceso de integracionquecuente con la voluntad politica para el logeoeste

Antes de iniciar con el andlisis se hace la salvattague en esteapitulo no se tendra en

consideracionel Contrato Planpuesto queconstituye una herramienta de articulacipio
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coordinaciéninstitucional Solo se tendra en cuenta la RAPE Regientral por ser una entidad

de caracter administrativo.

3.1 Planes de desarrolllmacioni gobernacion

Para desarrollar la presente investigacérestablecié como periodo de analisis 2010 y 2016,
afin dedeterminauna cronologia de los momentos que faibn la creacion de RAPERegion
Centraly el Contrato Plan Sur del Tolimho anterior debido gue en el afio 2011 se expidi6 la
Ley Organica de Ordenamiento Territoriala partir de ahi se inicia el proceso que permite en
2013 y 2014 la firma delcaerdo de voluntades para la creacion de estos esquemas de
asociatividad.

Asimismo, se analizan las vigencias 2015 y 2016 como afios posteriores a su ,cpaaaion
verificar su implementacion y las acciones adelantadas pRARE Region CentralDe ahi &
desprende la importancia de realizagsgtludiode los planes de desarrollo vigentes en lagts

El periodo de analisis abarca dos periodos de gobierno tanto para la nacibn como para los
territorios, asi: planes nacionales, 20114 y 2014 2018 y planes territoriales 201:22015 y
2016- 2019.Si se tiene enuenta que los planes de desarrollo se realizan patadt®arios de
Gobierng y que el periodo establecido para el presente trabajo es 20006, no es posible
fraccionarlg por lo anerior, el andlisis que se presenta a continuacion es de los lineamientos
establecidos en los planes para los periodos de gobierno completos.

Se comenzara por decir que en los planes de desarrollo se establecen las directrices a seguir en
cada periodo dedlpierno y se dan los lineamientos de politica para la ejecucién de programas y
proyectos a nivel sectorial. Dhida importancia de determinar si existe una articulacion entre los
planes nacionabky territoriales,todo ello en el marco de un modelo ule modelode Estado

Unitario con autonomia de sus entidades territorigles trae consigo limitaciones
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Tal como lo planté Jean Francois Jolly (2005), la descentralizacién esta dada para que el
territorio siga las directricefjadasdesde el nivel centrahunque hay una variedad de ejemplos
de éxitos y fracasos de la gestion descentralizada territBoalello, todos lodineamientos
planteados por la nacion deben reflejarse en los territdviediante estaircunstanciaqueJolly
denomim i s ect er r betda cuentalde kEbmlnacion de politicas publicas, entendidas
como factor determinante de la accion del Estado e | territorio,lala #ft
sectorializacion las politicas publicas, es decir, generalizarlas en las diferentes regiones. Por lo
tanto, la nacion crea unas directrices que las entidades territoriales adoptan segun las necesidades
gue ® presentan en los territoriPgalencia & Karam, 2014)

En esa medidase espera quéa articulacion de los planes de desarrollo nacionales y
departamentalesoincidan con los ejes estratégicos establecidos pdRA®E Regidén Central
presentandose unatiaulacioncon elEstado entral. De esta alineacion dependen las decisiones
gue se tomen en cuanto a la ejecucion de proyectos de inversion y a la financiastos ée
pro del cumplimiento de los fines y de los mandatos establecidos pey.lA su vez la
articulacion de los planes permitir4 verifidar alineacion estratégica de leeversones y de

determinatos margenes de autonondi@los enteterritorialespara el cumplimiento de programas

0 metas establecidas en los diferentes planes.

3.1.1 Analisis sectorial y presupuestal de los planes de desarrollo nacional y departamental

Este andlisis se realiza para tres sectores de los planes de desarrollo de nivel nacional y
departamental, a saber: agropecuario, medioambiente e integracion regionair Aepéltse
pretende determinar si existe una articulacion entre los planes de desarrollo de los diferentes
periodos de gobierno propuestos, es decir, verificar que existen unas lineas de accién trazadas por

la nacion, las cuales deben verse reflejadasl d@rrritorio; por otra parte, también se quiere
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determinar si, en efecto, la administracion departamental tiene la capacidad de llevar a cabo
programas y proyectos segun sus competencias, y sin depender de la nacion par® tabfello

se realiz6 ehndlisis presupuestal de la inversion del departamento del Tolima en cada uno de los
sectores de estudio para el periodo 2PQ06, y se determind el monto de recursos ejecutados y

en qué se invirtid. Cabe anotar que para llevar a cabo el analisiszsartikifras dadas por la

Secretaria de Hacienda Departamental en sus ejecuciones presupuestales.

3.1.1.1 Sector agropecuario

En este sector se busca generar mecanismos de concertacién y coordinacion entre los diferentes
niveles de gobierno, con el fin de mejollaproductividad y competitividad de este.

3.1.1.1.1 Planes dalesarrolla

Tabla7. Planteamientos de los planes de desarrollo en el sector agropecuario

3s1Es un hecho que los tiempos de planificacion entre el gobierno nacional y los territorios son distintos, lo cual implica
un esfuerzo de coordinacion extraordinario.
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Planes de desarrollo

Prosperidad para Todos Unidos por la Grandeza Todos por un nuevo pais ‘?gzg:‘?)?:;n que
20102014 del Tolima 20122015 20142018 20162019
Sector agropecuari Transformacién del camp
Sector Agropecuario y desarrollo rure competitivo y desarrollc Transformacién del campo y ordenamiento productiv
rural con valoagregado. y social para la paz.
Incrementar la competitivida Estrategias de planificacié Modernizacion de le
de la produccion agropecuaria 9 p ° Basqueda de le

agropecuaria, infraestructura de adecuacic
fortalecimiento  de los de tierras, comercializacion
CMDR, disefio de politici distribuciéon de producto
de desarrollo agropecuario agropecuarios.

Promover los encadenamient
y la agregacion de valor en
produccién agropecuarii
forestal y pesquera.

competitividad,
sostenibilidad y  usc
eficiente del suelo.

Fortalecimiento de cadeni
Establecer zonas libres « productivas, apoyo e
plagas, consolidaciéon politic infraestructuras  para
de  sanidad agropecuari produccion
erradicacion 'y control d agroindustrializacion, fiebr
enfermedades, garantizar  aftosa.

Organizacion,

comercializacién y

mejoramiento de le Produccioén limpia
competitividad facilitar el

acceso a activos y mercado

seguridad alimentaria Cerrar las brechas urban
nutricional. Seguridad alimentaria rurales y sentar las bases pi Enfoque territorial
la movilidad social.
Ordenamiento y planificacié Ordenamiento del territoric Ordenar social y

del territorio para los uso rural en busca de mayc productivamente e

Calidad de vida rura

S agropecuarios y rurales. PR acceso a la tierra por parte territorio.

13} ) ... (legalizacion tierras).

@ Acceso atierras, formalizacior los productores o .
) . . Formalizacion de predios
T de la propiedad. agropecuarios.

2 Plan Estratégico de CT Consolidar el Sistem:i

o Promocioén del uso de las TI¢ apoyar proyecto: Nacional de Ciencia

@ consolidacién de sistemas 1 innovadores, investigacion Tecnologia Agroindustrial.  Sistemas de informacié
% informacién, desarrollo cultur agropecuaria, Consolidacion de un sisten para la planificacion rural
Q de gestion del riesgo. implementacion de plane de informacién rurapara la

=5 de manejo ambiental. toma de decisiones.

Fuente: elaboracion propia

Al analizar el sector agropecuario respecto a los planes de desarrollo nacionales y
departamentales para el periodo de estudio, se observa que los objetivos propuestos en dicho sector
coinciden, puesto que, en todos los planes se promueve impulsar latitoiche y la
sostenibilidad de las actividades productivas, tal como se evidencia en los lineamientos del sector
gue estan planteados en cada documento, los cuales se presentan ervla Tabla

Especificamente los planes departamentales proponen meite&resinque apuntan a la
competitividad del sector. Desde la nacién se promueven los encadenamientos productivos y la
agregacion de valor en la produccidon pesquera, agropecuaria y forestal, con el propdésito de
incrementar y diversificar el mercado intern@xterno, asi como apoyar la comercializacion y
distribucion de productos agropecuarios, y, a su vez, la modernizacion de la infraestructura y el

mejoramiento de los procesos en la cadena de valor. El departamento no es ajeno a esta perspectiva,
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de maneraque sus propuestas también van encaminadas al fortalecimiento de las cadenas
productivas y al uso eficiente del suelo, asi promueven la competitividad del territorio de acuerdo
con su competencia.

Asimismo, se evidencia el compromiso de los gobierndsreer una politica de sanidad que
permita erradicar y controlar las enfermedades y plagas que puedan afectar la produccion
agropecuaria y dificultar su comercializacion (por ejemplo, la fiebre aftosa). Al mismo tiempo,
estos se interesan por garantizasdguridad alimentaria para la poblacion, para lo cual incentivan
el autoconsumo e implementan dicha politica de manera transvErsalal sentido, le
ordenamientderritorial rural se convierte en una prioridad, dado que asi se busca el acceso y la
formalizacion de la propiedad para garantizarle a los productores agropecuarios mejores
condiciones para la produccién de bienes agricolas, y también mejores condiciones de vida en el
area rural. Por ultimo, se tiene que los gobiernos nacional y departamamnteapllas directrices
para el uso de las TIC, con el fin de garantizar sistemas de informacién que permitan una mejor
planeacién en la produccion agropecuaria rural, asi como también mejores sistemas de informacion
para la produccion y comercializacion tes productos e insumos agropecuariesgun se
establece en los planes resefiados en la tabla Nyaafimente, impulsan el desarrollo de proyectos
en Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI) para la transformacion de los productos agropecuarios
y la geneacion de valor agregado.

De acuerdo con lo expuesto, los planteamientos realizados por los diferentes gobiernos en sus
planes de desarrollo evidencian una articulacién que consiste en la inclusion de temas y actividades
en los planes departamentales, geirpten y ayudan a la nacion al cumplimiento de las metas de

su plan de desarrollo. Con esta articulacion el territorio puede obtener recursos de la nacion para
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el financiamiento de proyectos, lo cual garantiza su participacién en los ingresos nacemaales p
este sector.

Por otro lado, resaltan las diferencias en los planes, evidencia de ello es que el plan de desarrollo
departamental maneja un enfoque diferencial, por lo cual establece un programa especifico donde
promueve oportunidades para los jovem&s mujeres y la poblacion vulnerable, de esa manera
garantiza la inclusion social en procesos y proyectos productivos. Ademas, enfatiza en el
cumplimiento de la Ley 731 de 2012, y genera acciones que permiten a esta poblacion contar con
seguridad alimeatia, fortalecimiento de sus organizaciones e incentivos para el acceso a créditos

y capital semilla.

3.1.1.1.2 Presupuesto ejecutado sector agropecuario

La ejecucién presupuestal del departamento del Tolima en el sector agropecuario para el

periodo 20162016 arrap un crecimiento promedio en térmirmmstantesle 71%.

Ejecucion Presupuestal Sector Agropecuario
35.000 4 31.445

30.000 -
25.000 -
20.000 -
15.000 -

10.000 -

5.000 -

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

== LEjecutado

Figura 4. Ejecucion presupuestal departamento del Tolima sector agropecuaric? L0
(precios constantes 2016)

Fuente: Secretaria de Hacienda Departamental (s.f.)
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Entre la vigencia 201Q 2011y 2012la ejecucién presentdna disminucion del% y 57%
respectivamentesta disminucion se debe al cambio en los recursos de regal@so de la Ley
141 de 1994 a la Ley 1530 de 2012 que operacionaliza el Sistenmei@ede Regalias, SGR
(Acto Legislativo No 5 de 2011), con lo cual se vieron afectadas las finanzas del gobierno
departamental, lo que ocasiond una reduccion de las regalias directas asibtepatamento.
Resultado de ello fue una disminucion d& &8 millones en el afio 2011 a33308millones en
el 2012 en los recursos ejecutados para el sector, la inversion se enfocé en proyectos encaminados
al desarrollo agropecuario; Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI); asistencia técnica
agropecuaria; apoya la agroindustria y comercializacion; seguridad alimentaria; y apoyo a la
generacion de oportunidades productivas para jovenes, mujeres, poblacion desplazada y
vulnerable del Tolima.

A partir de laentrada en vigode la nueva ley, esto es, la Ley 15802012, se evidencia una
nueva forma de asignar los recursos (por demanda) medigmteskntaciorde proyectos que
deben seaprobadogor un Organo Colegiado de Administracion y Decision (OCAD). Asi, con
el inicio de un nuevo periodo de gobierno (2@025) y de acuerdo con la importancia que este
le da al sector agropecuario en su plan de desarrollo, la ejecucion en el sector presenta una
tendencia positiva y alcanza su maximo de inversion en el afio 2018toM$millones. Cabe
anotar que los recws asignados a estectorprovienen de recursos propipsle regalias como

se observa en la Tal#a

32 Por la cual se crean Ebndo Nacional de Regalias, la Comisién Nacional de Regalias, se regula el derecho del
Estado a percibir regalias por la explotacién de recursos naturales no renovables, se establecen las reglas para su
liquidacién y distribucién y se dictan otras dispamies.
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Tabla 8. Ejecucion presupuestal sector agropecuario por fuentes de financiger@cios

Constante2016
Vigencia Recursos propios Participacion % SGR Participacion % Total
2010 9.297 100% - 9.297
2011 8.818 100% - 8.818
2012 3.808 100% - 3.808
2013 8.192 33% 16.882 67% 25.074
2014 20.384 65% 11.060 35% 31.445
2015 7.403 55% 5.985 45% 13.387
2016 1.487 17% 7.046 83% 8.533

Fuente: Secretaria de Hacienda Departamental (s.f.)

Segun datos suministrados por la Secretaria de Planeacion y TIC del departamento, entre el afio
2012 y 2015 se aprobaron 11 proyectos para el sector agropecuario con recursosase regali
directas, y 8 proyectos por el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI).

En esta parte del andlisis se debe resaltar que con los recursos propios se realizaron inversiones,
las cuales estaban enfocadas a la formulacion de estudios y disefilesreemigcion de proyectos
productivos al apoyo a cadenas productivas; uso eficiente del suelo; asistencia técnica
agropecuaria; seguridad alimentaria; apoyo a la generacion de oportunidades productivas para
jovenes, mujeres, poblacion desplazada y vultheiddd Tolima; y al fortalecimiento de proyectos
competitivos.

Posteriormente, para la vigen@@15 y2016i con el inicio de un nuevo periodo de gobiérno
se evidencia un cambio da destinacion déos recursos de inversipdlo se refleja en una
disminucion en la ejecucion presupuestal 57% y 36% respectivamente. Segun la informacién
suministradapor la Secretaria de Hacienda Departamental este tipo de comportamientos al
terminar un periodo de Gobierno e iniciar uno nye@gonormal y en la mayoria de los casos las

inversiones tienden a disminuir.
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Al analizar los planes de desarrolldayejecucién presupuestal, se observé que la inversion se
enfoca en los temas comunes que tida@acion y el departamento en este seatsaper: cadenas
productivas; uso eficiente del suelo; seguridad alimentaria; Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(CTI), lo cual indica que toda inversion realizada por el departamento no solo aporta al
cumplimiento del plan de desarrollo departamental, Einhién al nacionaDe esa manefae
accede a la oferta institucional con la cual cuenta la nacién a través de sus mingdeados

cumplimiento al objetivo del sistema de planeacion.

3.1.1.2 Sector medi@ambiente

Este sector requiere un trabajo coordinado entre las entidades que estan relacionadas con él para

generar acciones en pro de la conservacion y proteccion del medioambiente.

3.1.1.2.1 Planes de desarrollo

Tabla9. Planteamientos de los plamde desarrollo en el sector medioambiente

Unidos por la Grandeza del

Prosperidad para Todos Todos por un nuevo pais  Soluciones que Transforman

Tolima
20102014 2014201 2016201
010620 20122015 0142018 0162019
Gestién ambiental integrada Sostenibilidad ambienta
Sector . 9 Ambiente natural Crecimiento verde manejo del riesgo y adaptacic
compartida. S
al cambio climatico.
Politica  nacional  recursc
hidrobiolégicos, definiciér Proteger y asegurar el
estructura bioldgica de la nacié sostenible del capital natural Conservacion  de Aramo
delimitacion paramos ! mejorar la aelidad y gobernanz -2 _ para
humedales orden: ambiental. Conservar y asegui resta_urauon y rehabilitacion ¢
L : ) - .. ecosisemas reguladores di
territorialmente  las  reserve el uso sostenible del capit P
. . ) recurso hidrico incluyendo Ic
5 forestales, ordenar las hectare natural marino  continenta corredores biologicos para
5 de bosques naturales, restaure Conservacion de la diverside s i P
s . - o - conservacion de paramos.
» rehabilitar por medio di biolégica. Restauracion d
g reforestacion los  corredore ecosistemas terrestres.
o biolégicos.
g Gestion ambiental: planeacio
'% cultura y gestion integral de
& recurso hidrico. Asi com:
_g Gestion integral del recurs elaborar planes d Gestion integral del recurs
- hidrico: ordenacién y manejo ¢ ordenamiento y manejo c hidrico, y gestion integral de
cuencas, actualizaciéon de plar cuencas, politica publica c suelo; reduccion de | Uso eficiente del recurs
de ordenaciébn y manejo « recuperacion y proteccion d deforestacion; uso eficiente d hidrico
cuencas, planes ¢ recurso hidrico; capacitaci¢ agua; ordenamiento integral c
macrocuencas. en conservacion y majo del territorio.

medioambiente;
reforestaciones y recuperacit
de suelos.



Gestion ambiental sectorial
urbana: gestion  ambiente
evaluaciones ambientalesy
unidades ambientales para |
sectores de viviendz
infraestructura, agricultura
mineria; vehiculos col
tecnologias limpias
cumplimiento de los niveles ¢
calidad del aire, reduccion de
intensidad energétice
disminucion del uso de mercur
en la mineria, fomento dt
compras verdes, control a
mineria ilegal.

Cambio climético, reduccion d
la vulnerabilidad, adaptacién
estrategia de desarrollo bajo
carbono con planes ¢
adaptacion al cambio climatict
mecanismos de desarrollo limp
y evitardeforestaciones.

Buen gobierno para la gestid
ambiental: creacion de
Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, Plan ¢
Accion  Ambiental,  Sistem:
Nacional Ambiental cor
estrategia financiera, Politic
nacional de informacioi
ambiental, Programa Nacional (
Monitoreo ambéntal, estrategi
de participacion y transparencii

Practicas de buen gobiern
Fortalecimiento de la

capacidades de las entidac
territoriales y de la:
Corporaciones Auténome

Regionales (CAR) en gestion d
riesgo.

Mejorar el conocimiento de
riesgo: redes de monitoreo
alertas tempranas, mapas
amenazas.

Adaptabilidad al  cambic
climético: reduccion de
vulnerabilidad y adaptacion
cambio climatico. Diagnostici
sobre afectacién, adaptacion
mitigacion al cambio climéatico

Gestion del riesgo
fortalecimiento del
conocimiento  del  riesgc
reduccion del riesgo d
desastres 'y manejo ¢«

emergencias y desastres.

Reactivar consejos de gestir
del riesgo, sistemas ¢
monitoreo y alarmas
capacitacién a instituciones
sobre el plan del riesgc
socializacién con la comunide
del manejo del riesgo. Plan
municipales de gestién di
riesgo. Elaboracion de plan
de contingencia.

Gestion de la contaminacion d
aire: gestion integral de |
energia en los sectores de mit
e hidrocarburos; avanzar hac
un crecimiento sostenible y ba

en carbono con energi
renovabés y eficiencia
energética,; transport
multimodal de carga

transporte urbano sostenibl
gestion de pasivos ambientale
cadenas de valor industrial
eficientes; turismo sostenibl
innovacién y ecoinnovacior

produccién y consumi
sostenible; produccidl
agropecuaria en éareas
vocacion.

Politica Nacional del Cambi
Climatico. Gestion de i
informacion yel conocimientc
en cambio climatico.

Fortalecimiento de la
Corporaciones Auténome
Regionales (CAR). Sistem

Nacional de Areas Protegidas

Reducir la vulnerabilidad frent
a los riesgos de desastres y
cambio climatico. Formulacio
de proyectos col
acompafiamiento de la Unid:
Nacional de Gestion del Ries¢
y Desastres. Reduccién d
riesgo. Reduccién de riesg:
existentes.

Estaciones de monitoreo, mar
de amenazas.
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Plan de Adaptacion al Camb
Climatico, estrategias d
adaptacion y mitigacion frent
al cambio climatico.
Capacitacion, conservacion

protecciéon del medioambient
reduccion de emisiones de £(C

Consejos  municipales d
gestion del riesgo y mgacion
de efectos por amenazas en
departamento.

Sistemas de monitoreo

alarmas

Fuente: elaboracion propia

Las cuestiones sobre el medioambiente en los planes de desarrollo, tanto nacionales como
departamentales, se dividen en dos: el primero hace referencia a la gestion y conservacion del
medioambiente, y el segundo a la Gestion @esdds y Desastres. Ahora bien, la relevancia de

este tema en los ultimos afios en Colombia se debe a la diversidad de recursos naturales, fauna y
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flora con la cual cuenta el pais, lo que se evidencia en las acciones descritas en los planes frente a
la mateia.

Es asi que desde los diferentes niveles de gobierno la apuesta se centra en politicas de proteccion
a la biodiversidad, ecosistemas y paramos, Gestion Integral del Recurso Hidrico, adaptabilidad al
cambio climatico, fortalecimiento de los organismogolucrados en la gestion del riesgo e
implementacién de sistemas de monitoreo, mapas de amenazas y planes de contingencia, esto con
la finalidad de estar alerta ante cualquier evento que represente una amenaza o riesgo de desastre
para la sociedad.

Por otro lado, se evidencia que algunos temas solo son de interés para la nacién como la
incorporacion de la gestion ambiental en los sectores de vivienda, agricultura, infraestructura y
mineria, con lo cual se pretende hacer un aporte a la politica ambilgedr una articulacion y
armonizaciéon entre los objetivos sectoriales con los ambientales, que den como resultado el
desarrollo sostenible en el territorio nacional.

Asimismo, es importante para la nacion la implementacion de tecnologias limpjEsiepitan
la mejora: de los niveles de calidad del aire en las grandes ciudades, el cambio a energias
renovables, la explotacion de una mineria sostenible que no afecte el anddante y la
aplicacién de controles a la ilegalidad de esta. Igualmentigrgegn estrategias de buen gobierno
como la escision del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorel cual
posteriormente se denomiiMnisterio de Ambiente y Desarrollo Sostenibkgun lo establecido
en la Ley 1444 de 201fpara disefiael plan de accion a seguir por las demas entidades del orden
territorial lo cual permitira el cumplimiento y la implementacion del Sistema Nacional de

Informacion y de Monitoreo Ambiental.
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3.1.1.2.2 Presupuesto ejecutado sector medioambiente

El presupuesto ejeado del departamento del Tolima en el sector medioambiente para el
periodo analizado (2012016) arrojé un crecimiento promedio en térmioosstanteslel 2%, a

pesar de las fluctuaciones afio a,af@mo se observa en la Figla

Ejecucion Presupuestal Sector Medio Ambiente
7.000 6.408

6.000 -
5000 -
4.000
3.000

2.000

1.000

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
wdp= Ejecutado

Figura 5. Ejecucion presupuestal departamento del Tolima sector medioambient@(A®LO
(precios constantes de 2016)
Fuente: Secretaria de Hacienda Departamental (s.f.)

Cabe anotar que los recursos invertidos en el sector raethéente provienen en su gran
mayoria de recursos propios del departamento, ademds, el monto de la inversibn no es tan
representativ como lo es el de otros sectores a los cuales los gobiernos suelen darle prioridad
(como el agropecuario, vias, educacgaiud, y Agua Potable y Saneamiento Basico, APSB). Esto
se debe a que las acciones que se realizan en este sector son a largo plazo y no son visibles, y a los
gobiernos, por lo general, les interesa priorizar los temas que puedan mostrar a la comehidad en
corto plazo. Adicionalmente, hay asuntos medioambientales que son trasladables a actores
privados, quienes deben procurar los costos de prevencion y remediaciéon, entre otros. En este

punto la comunidad también ejerce un rol importante, pues, cabeareqgaeden el departamento
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se llevé a cabo una de las movilizaciones mas importantes en materia de proteccion ambiental
(contra la industria extractiva) en los municipios de Cajamarca y Piedras.

En el periodo de andlisis se presentaron varias fluctuagiooe® se observa en la Figiia
Entre los afios 2010 y 2011 se realizaron inversiones para dar cumplimiento al articulo 106 de la
Ley 1151 de 208, pero la apropiacion principal fue pdeagestion del riesgo; en el periodo
2011-2014 se presenta unatencia positivad0112012, 108%20122013 92%;y 20132014
16%)34, dado que, ademas de los recursos propios de la gobernacién asignados al sector en el afio
2012, se aprob6 un proyecto para el fortalecimiento del proceso de manejo de emergencias y
desatres en los municipios del Tolima, a través del $GRara 2013 se aprob6 un proyecto por
asignaciones directas y tres proyectos a través del Fondo de Desarrollo Regional del SGR, los
cuales estaban orientados a la implementacion de estrategias em gkstiGesgo y al
fortalecimiento de la capacidad de respuesta ante emergencias en el departamento.

Aunado a lo anterior, en la Figubael incremento significativo presentado en estos aBos
explica por el esfuerzo fiscal que realiza la Administraci@pddtamental para disponer de
mayores recursos (propios) para proyectos de cultura ambiental, los cuales se articulaban con la
nacion con el fin de dar cumplimiento al Contrato Plan Sur del Tolima.dPa@o 2015, la
inversion tiende a disminuir y postmente para 2016 se presenta nuevamente un incremento de
27% debido a la aprobacion de proyecto por el Fondo de Compensacién Regional del Sistema
General de Regalias (SGR), dirigido a la implementacion de acciones de conservacion y

restauracion de lasomplejos de paramo, bosque altoandino y servicios ecosistémicos de la Regién

3fiAdqui sici-n de 8reas de inter®s para acueductos munic
estratégica para la conservacion de recursos hidricos que surten de agua los acueductos municipales y distritales. Los
departamemts y municipios dedicardn un porcentaje no inferior al 1% de sus ingresos corrientes para la adquisicion

y mantenimiento de dichas zonas o para financiar esque
34 En el afio 2012 se inicia un nuevo periodo de gobieeradahldias y gobernaciones.

35 Por asignaciones directas del departamento.
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Central, lo cual apalancé la inversion y aporto al crecimiento de la ejecucion en esta vigencia. Con
la aprobacién de este proyecto se evidencia que existe una articulaagimigmo, un interés del
gobierno departamental con la nacién y la RAPE por implementar proyectos que contribuyan al
cumplimiento de metas establecidas en los diferentes niveles de gobierno, y de manera conjunta
con la figura de integracion regional a leatpertenece.

Posterior a ello, luego de comprobar las ejecuciones realizadas en el sectamieeite, es
posible afirmar que el departamento realizd inversiones en esos temas que son de interés tanto
nacional como departamental, a saber: proteaigaramosgestionintegral derecursohidrico,
adaptabilidad al cambio climético y fortalecimiento de los organismos involucrados en la gestion

del riesgo.

3.1.1.3 Sector integracion regional

Este sector cobra importancia debido a que se han evidenciadovgtitdas en los territorios
gue sobrepasan las competencias de las entidades territoriales, por lo que los departamentos buscan
alianzas con otras entidades con el fin de planificar los territorios de manera integral y generar

acciones en pro del desarrolloekbs.

3.1.1.3.1 Planes de desarrollo

Tablal0. Planteamientos de los planes de desarrollo en el sector integracion regional

Prosperidad para Todos Unidos po_:_(l)ellir(ﬁ;andeza del Todos por un nuevo pais  Soluciones que Transforman

201062014 20122015 20142018 20162019

Convergencia y  desarroll
regional - Dindmicas para le
planificacion 'y gestion de
territorio.

Estrategias regionales: ¢€j

articuladores del desarrollo Programa: Alianza territorie
prioridades para la gesti¢ para el desarrollo.

territorial.

Promocién de alianza
estratégicas Alianzas para le
competitividad.

36 Degeneracién de los paramos, bajos niveles de competitividad, entre otros.
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El Tolima se fortalece al aun:

Establecer alianzas C )
esfuerzos con otrasegiones:

i Region Centro: se buscara
cooperacién supradepartamen

El departamento de Tolim

. . .~ integracion a la Regiol .. Region Central T Regién
(h;:;gd'g%mgg?r’u?gafsgggm Administrativa de Planeacio Cc(énr?g aﬁ)arte de la RAPE Regic Administrativa y de Planeacio
' gota,Junia, gue y Especial (RAPE). ' Especial (RAPE)

Villavicencio - RAPE) Asociaciones municipales.

Conservar el patrimoni
ambiental y cultural de |
Proceso de integracion de | Agendas interd t t IAmazonia y el Macizc
departamentos de Cayc 29€ndas interoepartamental . piang, Regién Centro Sui Sistema

Caqueta, Huila, Narific Region MacizaSur: proyectos Implementacion del Program General de Regils.

: de regalias. S ot
Putumayo y Tolima. 9 de Administracion de la
5 Reservas Forestales Central
‘g de la Amazonia.
» Planes estratégicos qt
4] romoveran | ar (
© promovera as ~areas . Promover y fortalece
] desarrollo  territorial, dichc Contratos  Plan, alianze . -
£ proceso se constituye en la be pablicoprivadas y Plan de Planeacion - concertada 'y  esquemas asociativos g
= . - i
rnanz. multinivel - faciliten la unién fuerz
2 para generar acuerdos Desarrollo Rural con Enfoqu gobernanza ultinive actiiten fa unio de esiuerzc
IS . o Contratos Plan. entre etidades territoriales
g Contratos Plan entre el gobieri Territorial apoyado. Contratos Plan
c nacional y las entidade ’
= territoriales.
. Desarrollar el secto
Promover procesos incluyent . . .
de amplia articinacior Region Eje Cafeterc agropecuario y rural con L
P p P identificacion de proydos enfoque en los pequefi

ciudadana, con el fin de genel
condiciones de desarrollo y p:
para la construccién conjunta
una nacién en paz.

Proyectos supranacionales pe

regionales ara li productores, en €, I
9 P P y |, disminuir brechas.
«

consolidacion de esta regi¢ mejoramiento de
con el norte del Tolima. conectividad al interior de |
region y con el resto del pais.

Garantizar el acceso a servici
sociales, de los habitantes de

(C:gmlsgt)irt]i\e;isdad Regionales ¢ Ibagué ciudad region region, mediante el cierre ¢ AsociacionesublicoPrivadas
P ' brechas y el fortalecimient
institucional

Fuente: elaboracion propia

Para el andlisis del sector de integracion regional solo se toman eniareriacaso de los
planes de desarrollo naciondldas consideraciones realizadas para el departamento del Tolima.
Como se observa en la Tabl@, &s evidente el compromiso de los diferentes gobiernos con la
RAPE, de lo cual se infiere el interés y la voluntad politica para el funcionamiento y ejeaicion d
este proceso. Por un lado, la nacién genera las condiciones para la puesta en marcha de esta
integracion; y el departamento se encuentra abierto a buscar alianzas estratégicas con los
departamentos vecinos, que le permitan generar acciones de depareobbterritorio.

De igual forma, en los planes de desarrollo se nota el interés por la generacién de otros procesos
de asociatividad, en los cuales el Tolima cobra importancia por su ubicacion geografica, es el caso
de los procesos de integracion cdrser del pais y con los departamentos de Cauca, Caqueta,

Huila, Narifio y Putumayo, teniendo en cuenta que estos tienen ecosistemas estratégicos en el
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Macizo Colombiano que se interconectan entre si, que ademas aportan a las practicas sostenibles
y de consrvacion del patrimonio ambiental del sur de Colombia. De alli el interés del gobierno
departamental por incluir en sus planes acciones encaminadas a la regién Centro Sur, que puedan
financiarse por medio del Sistema General de Regalias.

Tambien se evidacia en el plan de desarrollm interés del gobierno departamental por crear
alianzas con el eje cafetero y los municipios del norte del Totjm@permitan la identificacion
de proyectos regionales para la consolidacion de esta region, sin embairfgoha laun no se
consolidan acciones con esta zona del pais.

Igualmente, se evidencia un interés de la nacion por implementar instrumentos como los
Contratos Plan, con los cuales se pretende articular los diferentes niveles de gobierno (nacion y
territorio) mediante la concurrencia y alineacion de las inversiones de acuerdo con la oferta
institucional del Gobierno Central. Para el caso de Tolima el Contrato Plan se firmé en el afio 2013
y beneficia a nueve municipios del sur del departamento, los cualesdbaafectados por el
conflicto armado colombiano. Es por ello, que en el Plan de Desarrollo Nacional se dan los
lineamientos para la puesta en marcha de este instrumento, y el gobierno departamental lo incluye
en su plan para el logro de proyectos estred8gy de gran escala

Es asicomoen el sector de integracion regional se puede observar la articulacion de los planes
de la nacién y el territorio, pues a raiz de la coyuntura y el interés del Gobierno Nacional por el
desarrollo regional, el departamto considera la oportunidad de generar politicas al respecto. Este

enfoca sus propuestas en posibles acuerdos de integracion con otras regiones como el Eje Cafetero,

37 Segun datos del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) el Contrato Plan beneficia a nuevesmaticipio
departamentoAtaco, Chaparral, Coyaima, Natagaima, Ortega, Planadas, Rioblanco, Roncesvalles y Sah Antonio

y pretende lograr udesarrollo ruralritegral con enfoque territorisdumentatos ingresa y las condiciones deida

de las familias capesinas mas pobreke esta zona, para dar mayor impacto y atencion a la poblacién victima del
conflicto armado, y asi fortalecer la presencia del Estado en la region al cerrar las brechas socioeconémicas existentes.
Asimismo, se busca ejecutproyectos encuatro areasestratégicasDesarrollo Ruralcon Enfoque Territorial,
infraestructura, sostenibilidad ambiental y desarrollo social.
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el impulso de Ibagué como una ciudad regién, las AsociaciéddicoPrivadas y la

identificacion de proyectos regionales que pueden tener posibilidades de financiacion por el

impacto que podrian generar en el desarrollo de la regién en caso de llevarse a cabo, como son:

T

La consolidacién de la vihagué CajamarcéTunel de La LineaCalarca.

M Via CambabLiband MurilloT Manizales.

T

T

El Cable Aéreo MariquiidFresnd Manizales.

El manejo ambiental y turistico del Parque de Los Nevados.

Gestion de riesgo de los volcanes Nevado del Ruiz y Machin.

Interconexiorvial con el Valle como via alterna al Pacifico.

Mejoramiento aeropuerto de Mariquita como alterno para la region del Magdalena
Centro.

Via Mariquitd La Victoria Caldas.

Se debe mencionar que solo dos de los proyectos expuestos en el plan de desarrollo

departamental tuvieron eco o fueron priorizados por la nacion y llevados a cabo a través de

Asociaciones Publico Privadas (Ley 1508 de 2012), como es el caso de la construccién de la via

Girardot Ibagué Cajamarca, segun datos de la Agencia Nacional de #ébfuaéura (ANI),

proyecto que se adjudicé el 15 de febrero de 2015 por $ 1 810 392 millones; asimismo, la via

CambadLiband MurilloT Manizales que se adjudic6 el 7 de julio de 2015 por un valor de $ 1 334

383 millones.

3.1.1.3.2 Presupuesto ejecutado sector integéacregional

La ejecucion presupuestal del departamento del Tolima en el sector de integracién regional para

el periodo 20162016 arrojé un crecimiento promedio en térmicosstantesle 4%, si bien, en el
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periodo analizado se nota una disminucion eafies 201 (2%), 2012 (52%), 2013 (11%Yy 2014
(83%), posteriomente en 2015sepresenta un aumensignificativo (123%) y seguidamente en
2016 se incrementa nuevamente 4% como se observa en la figura é&tos dos ultimos

incrementosambian la tendema del periodo y permitereflejar un crecimiento promedio d&o.

Ejecucion Presupuestal Sector Integracion Regional
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1.400
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== Ejecutado

Figura 6. Ejecucion presupuestal departamento del Tolima sector integracion region2i0A®10
(precios constantes 2016)
Fuente: Secretaria de Hacierdgpartamental (s.f.)

Cabe resaltar que de los sectores analizados este cuenta con la menor asignacion de recursos,
lo cual se debe a que no es un sector establecido por la Ley 715 de 2001 (Acto Legislativo del 1
de julio del 2001), es decir, que de lasferencias de la nacién no se destina ninguna para dicho
sector. Por lo anterior, el gobierno departamental realizé un esfuerzo fiscal para destinar recursos
propios en la ejecucion de acciones de esta indole, se debe tener en cuenta que en sus planes se
incluyeron acciones al respecto, las cuales eran necesarias para buscar cofinanciacion de la nacion,
de manera que se les pudiera dar cumplimiento.

En cuanto al comportamiento de la ejecucion presupuestal del panalizadoentre el 201
y el 2014 hub una caida dé7% en promedio, lo cual se explica por la llegada del nuevo gobierno

gue no le dio prioridad a este sector y disminuyé su presupuesto. Sin embargo, para el periodo
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20152016 la situacion cambid y las inversioeespezaron a incrementarsew 1236 y un47%

en estosdos Ultimos afos; este comportamiento se debe a varios motivos: con la creacion de la
RAPE el departamento inici6 los aportes a la misma, lo cual impulsé el crecimiento de la ejecucion
en este sector; ademas, se destinaron raayecursos para la formulacion e implementacion del

Contrato Plan Sur del Tolima.

3.2 Articulacion sectorial con los ejes estratégicos de la Region Administrativa y de

Planificacién Especiali RAPE Regién Central

En el apartado anterior se definieron tres sectores: agropecuario, medioambiente e integracion
regional, de los cuales los dos primeros se eligieron al considerar los ejes estratégicos de la RAPE.
Por lo tanto, es importante determinar si existe una katicuin y complementariedad entre los
mismos, dado que la RAPE debe apuntar a realizar programas y proyectos que trasciendan las
competencias del nivel departamental, pero en la misma linea que ha sido trazada por la nacién y
el departamento en sus planesdgsarrollo.

Es asicomoen este numeral se analizaran dos de los cinco ejes estratégicos de la RAPE, esto
son: seguridad alimentaria y desarrollo rural, y sustentabilidad ecosistémica y manejo de riesgos.
Se debe anotar que el principal sector prodaat® Tolima es el agropecuario, y sobre el cual la
RAPE desarrollara acciones, por ello la importancia de su andlisis en este eje estratégico.
Asimismo, el segundo ejéel cual también esta contenido en los planes de desarrollo del
departamentose eligiode acuerdo con la importancia del tema, dado que es una de las apuestas
mas concretas de la RAPE, establecida bajo los conceptos de sostenibilidad ambiental y manejo
de riesgos frente al cambio climatico.

Al igual que en el apartado anterior, en estaisacse presentara el analisis presupuestal de la

inversion que realizé la RAPE para las vigencias 2015y 2016, con el fin de determinar cudl fue el
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monto de los recursos ejecutados y en qué se invirtié. Es importante mencionar que los recursos
de la RAPEprovienen del aporte de sus asociados (asi como se explica en el componente
presupuestal del apartado de la descripcion de la RAPE), con los cuales se pone en préctica el
principio de unidad de caja (Decreto 111 de 1996) para realizar la inversion. Baadisi se

utilizaron cifras obtenidas de las ejecuciones presupuestales de la RAPE.

3.2.1 Eje estratégico de seguridad alimentaria y desarrollo rural

La importancia de este eje radica en la busqueda de mejores ingresos para los productores
agricolas, lo cuase obtiene por la eficiencia de los procesos de suministro y comercializacion.
Para ello la RAPE enfoca sus esfuerzos en tres proyectos, cuyo resumen se presenta en la Tabla
11.

Tablall Proyectos eje estratégico seguridad alin@eia y desarrollo rural

Proyectos Descripcién

Formulacion de la estrategia regional de segur Fortalecimientos capacidad técnica e institucional de la RAPE en la mate
alimentaria y economia rural. Reduccion de las asimetrias dénf'ormacion en los territorios.

Intercambio de experiencias nacionales e internacionales (buenas practi

Mejoramiento de los ingresos de los peque Asaociatividad rural y fortalecimiento de capacidades.
productores de la Region Central. Centros de acopio y generacién de valor agregado.
Implementacién de procesos de comercializacién.

Desarrollo de ferias agroalimentarias regionales. Mejoras en los ingresos de productores rurales.
Mejores capacidades agroempresariales.
Fomento de la produccién limpia.
Creacion y consolidacion de canales de comercializacion directa.
Desarrollo de ferias agroalimentarias regionales.

Fuente: elaboracion propia

La apuesta de la RAPE es la formulacion de un plan estratégico de seguridad alimentaria bajo
una perspectiva de generacion de capacidades y de fortalecimiento a los pequefios productores
agropecuarios, para lo cual incentivan la generacion de valor agrdgadencadenamientos
productivos y el fortalecimiento de los procesos de comercializacion con miras al incremento de

sus ingresos. Este planteamiento sobrepasa el propdésito de la nacion y del departamento, quienes



81

también plantean acciones de seguridamhaadtaria en sus planes de desarrollo, pero basadas
Uunicamente en el aprovechamiento de granjas familiares y/o agricultura familiar que permitan el
abastecimiento de productos para el autoconsumo y la comercializacion de los excedentes que se
produzcan; nentras que la RAPE también incluye en sus proyectos la realizaciéon y/o apoyo a
ferias agroalimentarias regionales como una forma de incentivar a los productores agropecuarios
a mostrarse en el mercado en busca de nuevos aliados, asi como también #oaroatiates de
comercializacion de sus productos. Por su parte, el departamento hace referencia a ferias
alimentarias, pero solo con el propoésito de realizar intercambio de productos y fomentar nuevos
mercados para los pequefos productores.

Asi, la RAPEbusca dinamizar el mercado regional, pues considera que la comercializacion de
productos agricolas es indispensable para el desarrollo territorial, por ello cuenta con estrategias y
acciones para promoverlas. En suma, la RAPE intenta promover una viggradora mas

pertinente y efectiva para la region.

3.2.2 Eje estratégico sustentabilidad ecosistémica y manejo de riesgos

En los ultimos afios el tema de la proteccién al medioambiente ha tomado mas relevancia. Por
esta razon, al considerar daversidad ambiental de la region que la conforma, la RAPE se ha
comprometido a garantizar el recurso hidrico en pro de salvaguardar su sustentabilidad, y plantea
cinco programas como se puede observar en la Tabla 1

Tablal2 Programas eje estratégico sustentabilidad ecosistémica y manejo de riesgos

Programas Descripcién
Seguridad hidrica regional Plan Regional de Seguridad Hidrica (acceso a agua limpia y servicios de sanec
gestion preventiva del riesg@onectividad de corredores biolégicos, articulac
institucional para el fortalecimiento de capacidades del recurso humano).
Movilizacién de incentivos a la conservacion Modelo regional de pago por servicios ambientales.
Implementacion deilotos.

Adaptacion y mitigacion del cambio climatico Adaptacion (usos eficientes del agua, biodiversidad, consolidacion de la est
ecoldgica regional, bioingenieria, sistema de alertas tempranas, campafas de e
al cambio climético).
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Mitigacion (restauracion de la agricultura, silvicultura y otros usos del suelo, n
calderas industriales, ecomovilidad y usos no convencionales).

Consolidacion de la estructura ecoldgica regional Propuesta de los lineamientos paradasolidacion de la estructura ecoldgica region
Consolidacion de la mesa interinstitucional ambiental.

Acciones de conservacién y conectividad Conservacion y restauracion de los complejos de paramos, taiszaraino y servicio:
ecosistemas estratégicos. ecosistémicos de la region.
Programa Guardaparamos Voluntarios en la region.

Fuente: elaboracion propia

El primer programa alude al Plan Regional de Seguridad Hidrica, que abarca grandes conceptos
del tema ambiental y en@lal se encuentran asuntos en comun con los desarrollados en los planes
de la nacion y el departamento. Por ejemplo, es el caso del acceso a agua limpia y a servicios de
saneamiento para la poblacion, lo cual se refiere a la construccion de acuedudealss/gral
mejoramiento y mantenimiento tanto de las Plantas de Tratamiento de Agua Potable (PTAP) como
de las Plantas de Tratamiento de Aguas Residuales (PTAR). En este punto el gobierno
departamental podria aunar esfuerzos con la RAPE para desartabaa@sones, dado que en
sus planes propone acciones similares al respecto. Por otra parte, cabe anotar que la nacién hace
referencia al mejoramiento de coberturas de agua potable y saneamiento basico, puntualmente en
la construccion de acueductos ruradeto en tres departamentos que no son competencia de la
RAPEss, de modo que se puede afirmar que la nacién da unos lineamientos generales en esta
tematica, y habilita la toma de decisiones en el orden territorial.

Asimismo, la RAPE genera acciones simakaen el tema de mitigacion al riesgo y adaptacion
al cambio climatico, y mantiene las directrices trazadas. Pero también ha empezado a generar
acciones puntuales en el tema de la sostenibilidad ecosistémica con la conservacion de paramos y
la implementaidn de estrategias de ecomovilidad, lo cual no se ve reflejado en los planes de

desarrollo.

ss Amazonas, Guaviare y Vaupés
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Con lo anterior se demuestra que la RAPE tomd en cuenta la orientacién dada por la nacién y
por el departamento en sus ejes y proyectos a implementar, y notéealimiscar una simple
articulacion con estos niveles de gobierno, por el contrario, potencializé sus competencias, amplié
su vision de regién y generd acciones de mayor escala para enfrentar problematicas como el

cambio climatico e incentivos para la censacion del medioambiente, entre otros.

3.2.3 Andlisis presupuestal de la inversion en la Regién Administrativa y de Planificacion

Especiali RAPE.

El andlisis presupuestal de la inversion programada y ejecutada de la RAPE se realiz6 en las
vigencias 2015 y@16. En la Figurd se observa que para el afio 2015 se estim6 una inversion por
4 432 millones, de la cual solo se ejecuto el 47%; mientras que para el afio 2016 el presupuesto de
inversion se incrementé en un 54%, alcanzando los 6 804 millones de pebkisscdales se

ejecutd el 78% de los recursos para el final de la vigencia, esto es, $ 5 290 millones.

8,000 6,804
6,000 5,290
4,432

4,000

2,101
|

2015 2016
® Presupuestado® Ejecutado

Figura 7. Inversion RAPE 2012016
De acuerdo con la informacién suministrada por Carlos Rodriguez, profesional especializad

en gestion financiera de la RAPE:
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En 2015 se dio inicio a la entidad por lo que la mayor parte de la ejecucion para esta
vigencia se enfocd en una etapa exploratoria mediante la contratacion de personal que
llevaba a cabo procesos de diagndstico, indagag articulacion con las gobernaciones

para adelantar los proyectos que se ejecutarian en cada uno de los ejes estratégicos de la
entidad. Por consiguiente, la ejecucion de la vigencia fue menor a la proyectada en el
presupuesto. (C. Rodriguez, comuniéa@ersonal, 22 de agosto de 2018)

Igualmente, en el Plan de Adquisiciones 2015 se evidencian inversiones que apuntan a la
contratacion de profesionales para la construccion de lineas base, establecimiento de lineamientos
y estrategias, y construccion decumentos técnicos en los cinco ejes estratégicos de la RAPE,
actividades de articulacién institucional y construccion de agendas en materia de competitividad
regional. De manera adicional, se tiene que dentro del presupuesto de inversién se incluyeron
gastos relacionados con la construccién del Plan Estratégico Regional y con el posicionamiento y
comunicacion de la RAPE.

Como se muestra en la Fig@;ezen el afio 2015 el eje de seguridad alimentaria fue el de mayor
inversion, tantopresupuestada como ejecutada, representa el 39% del total de la inversion
programada y el 49% de la ejecutada. Segun datos suministrados por la coordinadora del eje de
seguridad alimentaria y desarrollo rural, en el departamento del Tolima se han aekarroll
inversiones relacionadas con proyectos de generacion de ingresos rurales, compras

institucionaless y cambio verde (S. Beltran, comunicacion personal, 31 de julio de42018)

39 Este proyecto busca facilitar la inclusion de los productores rurales de la regionreales da comercializacion
institucionales publicos y privados con operadores de los programas como el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, programas de alimentacién escolar y otros. Tiene un enfoque de demanda, es decir, se caracteriza la
demanda, pe buscan los productores cercanos que se articulan para satisfacerla.

40 En este proyecto se busca que la poblacion vulnerable intercambie alimentos frescos de cosecha, los cuales son
comprados a los productores locales a cambio de material recupebivgn estas familias. En el caso de Tolima

este proyecto se ha desarrollado en Ibagué y Flandes.
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Figura 8. Inversidn presupuestada eecutada 2015 (cifras en millones de pesos)

En cuanto al eje de sustentabilidad ecosistémica y manejo de riesgos, se ejecutd el 76% del

presupuesto programado y la inversion se enfoco en la estructuracion de proyectos, como consta

en el Plan de Adquisices de la vigencia 2015. Mediante la contratacion de servicios

profesionales para la adaptacion e implementacion de un modelo regional de incentivos o pagos

por servicios ambientales, se procedidé a la recopilacién, consolidacion y estructuracion

cartografca, asi como al desarrollo de una linea base y tematica, la consolidacién de la informacién

secundaria, la construccion del diagndstico y la caracterizacion de ecosistemas de paramo y

bosques altoandinos del Proyecto de Paramos Region Central.

Por otra pae, se tiene que en el afio 2016 la inversion incluyd un rubro para el fortalecimiento

institucional de la RAPE, que como se plantea en el Plan Operativo Anual de Inversiones:

[Se] busca dar mayor capacidad a la Region Central para los procesos deiaficienc
transparencia y la calidad en la gestion puablica, articular la planeacion regional,
incrementar la capacidad técnica en estructuracion y ejecucion de proyectos y posicionar
la Region Central como modelo de desarrollo regiofiegion Administrativa yde
Planeacion Especial [RAPE], 2016)

El resto de la inversidén se basa en la ejecucion de proyectos en los cinco ejes, como se observa

en la Figure®.
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Figura 9. Inversion presupuestada vs. ejecutada 2016 (cifras en millonesodg pes

Para esta vigencia se observan mayores recursos presupuestados y ejecutados en cada uno de
los ejes estratégicos. En seguridad alimentaria se ejecutd el 73% de los recursos presupuestados,
y para sustentabilidad ecosistémica y manejo de riesgos lziéjedue del 85%. Al igual que en
la vigencia anterior esta inversion estuvo dirigida a la estructuracion de proyectos, como se
evidencia en el informe de gestién, en el cual se plantea la presentacion de los proyectos
formulados tales como: mejoramierte ingresos a pequefios productores de la Region Central y
la implementacion de acciones de conservacion y restauracion en paramos y bosque altoandino de
la Regién Central para la consecucion de recursos por el SGR. Ademas, segun la entrevista
realizada atoordinador del eje de sustentabilidad ecosistémica y manejo de riesgos de la RAPE,
se desarrollan acciones en un proyecto denomi
comunidad que habita en los paramos en buenas practicas ambientales (@nBeawragnicacion
personal, 31 de julio de 2018).

Es importante aclarar que la RAPE desarrolla proyectos piloto a pequefia escala, y cumple con
el requisito de beneficiar a dos 0 mas departamentos. Si el proyecto resulta exitoso se aplica para

el resto de laegion.
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Por ultimo, cabe anotar que las decisiones de inversion que realiza la RAPE estan dadas por su
Consejo Directivo, dando cumplimiento a sus instrumentos de planéBejpartamento Nacional
de Planeacion [DNP ], 2018ks decir, la RAPE tiende artalecer el disefio y ejecucion técnica
de politicas publicas de manera articulada con las metas determinadas en los planes de desarrollo

departamentales.
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Capitulo 4. Estudio de casd RAPE RegiénCentral y Contrato Plan

Con los esquemas asociativos creados por la Ley 1454 de 2011, el departamento del Tolima
inicié en el periodo 2022014 dos procesos: por medio de uno de ellos se establece la Region
Administrativa de Planificacion EspeciaRAPE Regién Central; y mediante el otro proceso se
constituye el Contrato Plan Sur del Tolima. En este capitulo se realizara el analisis de su estructura

en términos legales, de competencias, presupuestales, administrativos y organizacionales.

4.1 Region Administrativa y de Planificacion Especial RAPE Region Central

Entre los afios 2013 y 2014 cuando inici6 el proceso de conformacion de la RAPE Region
Central, se penso su creacion bajo cuatro premisas fundamentales que despertaron el interés de los
departamentos, como es el caso de Tolima, el cual encontré en eflparhanidad para generar

vinculos con otros departamentos e impulsar sus sectores productivos:

1. Habia funciones departamentales que solo eran viables de manera financiera y técnicamente,
si se realizaban conjuntamente, es decir, entre varios departantemioses el caso de la
interconexion vial.

2. El manejo del medioambiente, debido a que las decisiones tomadas por un departamento
respecto a este tema pueden afectar o beneficiar a otros, estableciendo un alcance geografico.
Ademas, existia un gran integs el cuidado de los paramos para asi garantizar la produccion
de agua para los departamentos.

3. La capacidad de negociacion, pues al existir una unidad como regién la RAPE tendria mayor
capacidad de negociacion con el Gobierno Nacional para el accesoes,servicios y

recursos econémicos.
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4. Mayor acceso a mercados al lograr una relacion mas estrecha entre del Distrito Capital y su
entorno, a raiz de que Bogota es la ciudad que absorbe la mayoria de los recursos de los
departamentos que la rodean (aglimentos, energia, etc.).

Es asicomola expectativa para hacer parte de la RAPE era coordinar un modelo de desarrollo
de largo plazo, ejecutar obras a escala regional y consolidar una capacidad regional que permitiera
llegar a acuerdos con la nacion naede la ejecucidon de proyectos de gran impacto.

Ahora bien, es importante anotar que desde su creacion la RAPE tiene dos corrientes, una
técnica, que traza directrices e impulsa el desarrollo de cada eje estratégico; y una politica, donde
la negociacion mtre las entidades que la componen con el Gobierno Nacional es de vital
importancia para la consecucion de los fines y metas establecidos por la entidad.

La RAPE Region Central se constituye como un esquema asociativo del orden territorial
regional, con pesoneria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio. Esta integrada
por los departamentos de Boyaca, Cundinamarca, Meta, Tolima y el Distrito Capital de Bogot4;

se puede describir y analizar en varios componentes, los cuales se presentanacicdont

4.1.1 Componente legal

La Constitucion Politica de Colombia en su articulo 325 indica:
Articulo 325. Con el fin de garantizar la ejecucién de planes y programas de desarrollo
integral y la prestacion oportuna y eficiente de los servicios a su aegop de las
condiciones que fijen la Constitucion y la ley, el Distrito Capital podra conformar un area
metropolitana con los municipios circunvecinos y una regién con otras entidades
territoriales de caracter departamental

Con base en este articule, sene que en Colombia se han realizado variados esfuerzos por

construir procesos de regionalizacion, pero solo a partir del afio 2011 con la expedicion de la Ley
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Organica de Ordenamiento Territorial, LOQIey 1454 de 2011), se hizo posible este proceso
para el caso de las RARa ley establece la agrupacion o asociatividad de entidades territoriales
y/o regiones de la siguiente manera:
1 Regiones Administrativas y de Planificacion.
§ Areas metropolitanas.
1 Regiones de Planeacion y Gestion.
1 Provincias Administrativas y de Planificacion.
1 Entidades territoriales econbmicamente desarrolladas.
1 Esquemas asociativos entre entidades territoriales.
1 Asociacion de departamentos.
1 Asociacion de Distritos Especiales.
1 Asociacion de municipios.
f Asociacion & Areas Metropolitanas.
1 Regiones de Planeacion y Gestion.
1 Region Administrativa y de Planificacion Espedid® APE.
De alli nace laeglamentacion para onstitucion de la RAP& Sin embargo, la Ley 1454
también establece en su articuloB® ar §gr af o 2 A. Lo dispuesto en
pertinente frente a la constitucion de la Region Administrativa y de Planificacion EsfiosRIE
entre entidades territorialese par t ament al es Winigtdrio delilntetior y deo Cap |

Justicia, 2011)Ademas:

41 Cabe aclarar que su origen contd con varios intentos anteriores: En la Mesa de Planificacion Regional Bogota
Cundinamarca se habia planteado la necesidacbnformar la Region Central. Posteriormente, se dio un primer
intento de tramite formal durantesladministracbnesde Andrés Gonzalez y Samuel Moreno bajo el nombre de
Region Capital Bogot&€undinamarca, pero, no se pudo concretar porque existierman dudas legales antes de la

Ley 1454 de 2011 y posteriormente su aprobacién se entorpecié por el cambio de administraciones.
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Paragrafo 3°. De conformidad con el articulo 325 de la Constitucion Politica, el Distrito
Capital de Bogota, el departamento de Cundinamarca y los departanueniggos a este
podran asociarse en una Regién Administrativa de Planeacion Esp&A®E, con
personeria juridica, autonomia y patrimonio propio cuyo objeto principal sera el desarrollo
econdmico y social de la respectiva regidninisterio del Interio y de Justicia, 2011)

De lo anterior se infiere que el legislador configura a Bogotd D.C. como un actor de vital
importancia para iniciar un proceso de regionalizacion. Eoasia partir del afio 2013 el Distrito
Capital y los departamentos de CundinesagBoyacd, Tolima y Meta inician el proceso de
constitucion de la RAPE Region Central, el cual se consolida el 25 de septiembre de 2014
mediante Convenio No. 1676 suscrito por los gobernadores de Boyacd, Bernardo Umbarila Suérez
(E); Cundinamarca, Alva Cruz Vargas; Meta, Alan Jara; y Tolima, Luis Carlos Delgado; y el
alcalde mayor de Bogota, Gustavo Petro Urrego, con el propdésito de promover y estructurar planes
regionales de desarrollo social, econé6mico y ambiental en sus territorios, que permitan el
desarrollo eficiente de los servicios a su cargo y el bienestar de sus habitantes. Se considera una
figura asociativa con personeria juridica, autonomia y patrimonio pfdpibarila, Cruz, Jarg
Delgado, 2014)

La RAPE se desarrollara bajoco ejes estratégicos establecidos en el Convenio No. 1676, a
saber: Al) Sustentabilidad ecosist®mica y man
logistica y de servicios publicos; 3) competitividad y proyeccion internacional; 4) s@bgrani
seguridad alimentari a Yy (RedohAdgioistrativary denPtaaeacyon b u e n

Especial [RAPE], 2018, p. 1).
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4.1.2 Competencias

La RAPE Region Central podra realizar acciones sobre todo el territorio de las entidades que la
conforman, su oltivo se describe a continuacion:
Garantizar la ejecucion de planes y programas de desarrollo integral y la prestacion
oportuna y eficiente de los servicios a su cargo, asi como el desarrollo econémico y social,
la inversion, la competitividad del territorobjeto de su competencia y el bienestar de sus
habitantes(Region Administrativa y de Planeacion Especial [RAPE], 2018)
Entre sus funciones se encuentf@APE, 2018)
T APropender a | a coherencia y articulaci-n
1 Asesoria técnica en asuntos de caracter regional
1 Promover lggeneracion de capacidades de gestion
1 Incorporar el componente regional en los Planes de Ordenamiento TeriR@aly
los Planes de Desarrollo Departamental®®D
1 Planificacion y gestion de los recursos naturales
9 Gestionar recursos financieros nacionales, de cooperacion y privddmgiaciones
PublicoPrivadas APP
1 Formular y ejecutar proyectos de interés regional
T Asumir competencias del egadas p®egonsus so
Central, s.f, p. 1)
Las actividadeguedesarrolla la RAPEe enfoca en los hechos regionales, aquellos asuntos
de interés comun que involucren dos 0 mas territorios, que estaran definidos por las entidades que
conforman la RAPE, de acuerdo con los ejes estratégicos establpara el desarrollo de esta, y

los cuales se explican en la Tabta 1



93

Tablal3. Ejes estratégicos de la RAPE Region Central

Ejes estratégicos Obijetivo

Acciones a seguir

. .2
Lograravances sostenibles y progresi\

Construccién de la ruta para la competitividad
proyeccion internacional de la RAPE.
Concertacionepublico-privadasentre la nacion y [

Competitividad en materia de desarrollo v calidad regién para la definicibn e implentagién de
proyeccion internacional . y proyectos.
vida. - . .
3. Promocién del turismo (productos turistic
regionales).
4. Fomento del emprendimiento innovador.
1. Formulacion del plan estratég de la Regior
Central.
2. Construccion de una estrategia regional
Gobernanza 'y bue Promover, articular y liderar procesos ordenamiento territorial.
gobierno fortalecimiento institucional regional. 3. Escuela de gobierno de integracion regional.
4. Fortalecimiento de la institucionalidad regiol
(integracion de la bancada regional, gestion
OCAD regional).
1. Articular la creacion de nodos de intercambio mc
y logistico.
2. Promover la reactivacion de los corredo
Infraestructuras d . -
... Propender al desarrollo intermodal de ferroviarios.
transporte, de logistica Region Central 3. Fomentar la navegabilidad de los rios Magdalet
de servicios publicos. 9 ) ’ Meta 9 9
4. Impulsar el desarrollo de aeropuertos (pasajer
carga).
1. Formular e implementar un Plan Estratégico
Seguridad  Alimentaria  (encadenamiento
. . ‘ generacioén de valor agregado).
. . . Generar el abastecimiento de alimen ) -
Seguridad alimentaria L . Avanzar en la proteccién de la productividad rt
Posicionar a la RAPE como tkespens: - e g S :
desarrollo rural. aaricola nacional (diversificacion, recuperacion de cultivos
9 ' semillas).
3. Mejor distribucion del beneficio del desarrollo ru
(precio justo).
1. Consolidacion del Corredor de Conservacion
Paramos.
2. Ampliacion del PlarRegional Integral de Cambi
Climético en la Region Central.
. 3. Formulacién Plan Regional del Recurso Hidrico.
Sustentabilidad . . - S . .
S Garantizar la seguridad hidrica en 4. Descontaminacion del rio Bogota.
ecosistémicas y mane > ., -
de riesgos Region Central. 5. Gestlo_n del Riesgo. - _
’ 6. Incentivos a la conservacion o pago por servii
ambientales.
7. Medidas de mitigacion y adaptaniéal cambio
climéatico.
8. Guardaparamos.

Fuente: adaptado de [RAPE] (2017).
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4.1.3 Componente presupuestal

Segun el Convenio No. 1676 de 2014, la RAPE Regidén Central cuenta con un presupuesto
propio. Cada uno de los asociados aportara paoakitucion de este, es decir, cada departamento
y el Distrito Capital deben realizar un aporte amj@l cual proviene de los Ingresos Corrientes
de Libre Destinacion (ICLD) de cada entidad territorial. Cabe aclarar que en el Acuerdo Regional
No. 1 de2014 se establece que el Consejo Directivo de la RAPE determina la cuantia de los aportes
a cargo de las entidades que la conforman, para lo cual tendra en cuenta la disponibilidad de
ingresos y la sostenibilidad del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFM#)ddeentidad territorial.

La distribucién de los aportes establecida por el Consejo Directivo de la RAPE Regién Central
para la vigencia 2015 se describe en la Tab)alé la siguiente manera:

Tablal4. Aportes RAPE Region Centra

Entidades territoriales Aportes vigencia 2015 %
Bogota D. C. 5594 210 000 76%
Cundinamarca 757 000 000 10%
Boyaca 665 000 000 9%
Meta 202 000 000 3%
Tolima 169 000 000 2%
Total 7 387 210 000

Fuente: adaptado de (Acuerdo Regional No. 003 de 2014)

Posteriormente, en el Acuerdo Regional No. 19 de 2015 se plante6 que los aportes podrian
clasificarse en ordinarios y extraordinarios. Los primeros, se constituyen como los aportes
minimos que cadanédad territorial debe transferir periédicamente durante cada vigencia fiscal,
para financiar los gastos de funcionamiento e inversion de la RAPE Region Central; los

extraordinarios son los aportes que las entidades territoriales transfieren a la RAKPEIRatyal,

42 Previamente presupuestado y apropiado para ser transferido a la RAPE Regién Central.
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con los cuales se podran financiar proyectos que estén incluidos en el presupuesto de inversién de
la RAPE y en el Plan Estratégico Regional.

Cabe anotar que en el Acuerdo Regional 003 de 2016 se establecio la proyeccién y el célculo
de los aprtes ordinarios para cada vigencia, el cual tiene como base el aporte realizado por cada
entidad durante el afio anterior sumado al incremento del indice de Precios al Consumidor (IPC).
Adicionalmente, los asociados podran realizar aportes conforme eckesidades de inversion.

Los presupuestos aprobados para las vigencias 2015 y 2016 se detallan en & Tabla 1

Tablal5. Presupuesto RAPE Region Central vigencias 2015 y 2016 (cifras en miles de pesos)

Variacion
Concepto 2015 % 2016 % corriente

20162015
Presupuesto de ingresos 7 387 210 8192514 11%
Transferencias 7 387 210 100 7942 514 97 8%
Recursos de capital - 250 000 3
Presupuesto de gastos 7 387 210 8192 514 11%
Funcionamiento 2954 884 40 3606761 44 22%
Inversion 4 432 326 60 4585 753 56 3%

Fuente: adaptado de (Acuerdo Regional No. 012, 2015; Acuerdo Regional No. 021, 2015), [RAPE]
2014.

4.1.3.1 Ingresos RAPE Region Central

Los ingresos que percibe la RAPE Regidn Central para la vigenciaag6aidieron a $ 7 387
millones, y provienen exclusivamente de las transferencias realizadas por las entidades territoriales
pertenecientes a ella. Para el afio 2016 el incremento en los ingresos fue del 11% (esto es, de $ 8
192 millones), lo cual se debdas mayores transferencias que hicieron los departamentos que
conforman la RAPE, con un crecimiento del 8% respecto a la vigencia anterior, se debe tener en
cuenta que durante ese afio inicié el proceso de estructuracion de proyectos conforme a las
necesidedes de inversion de casa asociado; ademas, para esta vigencia se percibieron ingresos por
concepto de recursos de capital resultantes de rendimientos financieros por valor de $ 250

millones.
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4.1.3.2 Gastos RAPE Regién Central

El presupuesto de gastos de la RAP&giBn Central para la vigencia 2015 se estimo en
$ 7387 millones, el cual estd compuesto por gastos de funcionamiento (por $ 2 954 millones) y
gastos inversion (por $ 4 432 millones) que representan el 40% y 60% del total de gastos
respetivamente. La inversion para esta vigencia se destino a la elaboracion del Plan Estratégico
Regional (el cual fue de $ 1 500 millones) y a la estructuracién de proyectos de inversion (de $ 2
932 millones).

Para el afio 2016 se estimaron gastos por $ 8rillithes, de los cuales el 44% se destiné al
pago de funcionamiento ($ 3 606 millones) y el 56% para inversion ($ 4 585 millones). Estos
ultimos fueron designados para la formulacion, estructuracion e implementacion de proyectos de
inversion. Resalta qué abservar las variaciones porcentuales de un afio con respecto al anterior
se evidencia un equilibrio presupuestal, al incrementar porcentualmente los ingresos en la misma
proporcion que los gastos (11%).

El mayor incremento en los gastos (22%) corresp@nflincionamiento, los cuales pasaron de
$ 2 954 millones a $ 3 606 millones, que en su mayoria se destinaron a la adquisicion de bienes
(arrendamientos y viaticos y gastos de viaje); mientras que la inversion solo tuvo un incremento
del 3%.

En este pumt cabe aclarar que, por ser una entidad de caracter publica, la RAPE esta sujeta a
las normas presupuestales establecidas en el Decreto 111 de 1996 que establece el Estatuto
Organico del Presupuesto, por lo tanto, debe dar cumplimiento a este.

En relaciéncon elpresupuesto de la RAPE se puede decir, en teoria, que la entidad no necesita

de la nacién para su funcionamiento e inversion, puesto que, depende de las transferencias que
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cada socio realice. Sin embargo, este valor no es suficiente para cumjdis objetivos y metas

planteadas en cada eje estratégico, por lo que debe buscar otras fuentes de financiacion.

4.1.4 Componente administrativo y organizacional

La RAPE Region Central ha tenido dos cambios en su estructura organizacional. El primero,
reglamatado en el Acuerdo Regional No. 001 de 2014 en el cual se establecié la conformacion
del Consejo Directivo, integrado por los mandatarios de cada una de las entidades territoriales que
la conforman o por sus delegadpsie la misma forma, se determind que la entidad contaria con
una Secretaria Técnica, la cual estaria a cargo del director ejecutivo.

Ademas, contaria con una Direccion General conformada por el Despacho del Director
Ejecutivo y la Oficina de Control Inteo. También con una Subdireccién de Planeacion y
Proyectos Estratégicos, una Oficina Juridica y de Contratacion, una Oficina Administrativa y
Financiera, y tres comités y drganos asesores, a saber: el Consejo de Participacion Ciudadana, el
Comité TécnicoAsesor y el Comité de Conciliacion y Defensa Judicial. En el articulo 24 del
acuerdo se determin6 que las funciones de dicha estructura organizacional seran establecidas por
el Consejo DirectivgRegion Administrativa de Planeacion Especial [RAPE], 2014).

El segundo cambio fue reglamentado por el Acuerdo Regional No. 007 de 2015, que establece
algunas modificaciones en la estructura organizacional, como se observa en la Figura 9 del
organigrama de la RAPE. El Consejo Directivo se mantiene bajo las missnasgs del acuerdo
anterior, pero se incorpora una Direccidon Ejecutiva compuesta por el Despacho del Director

Ejecutivo y la Oficina Asesora de Planeacion Institucional, cuyo dasgoorresponde a dos

43 Los delegados deberan ser los Secretarios de Planeacion o las autoridades que hagan sus veces en la entidad.
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profesionales responsables del Sistema de GestidBatidad y del Banco de Programas y
Proyectos.

Se establecieron dos direcciones: la primera, una direccion técnica encargada de la
planificacién, gestion y ejecucién de proyectos, la cual cuenta con cinco coordinadores para cada
uno de los ejes estratégiasla RAPE. La segunda es una direccidn corporativa donde se manejan
los temas administrativos y financieros, esta cuenta con siete profesionales responsables de las
areas de presupuesto, tesoreria, contratacion, talento humano, recursos fisicosy pienesta
sistemas. Ademas, la direccidn ejecutiva cuenta con tres asesores, a saber, de control interno,

juridico y comunicaciones.

Figura 10. Organigrama
Fuente(Region Central, s.f., p. 1)

Por altimo, se crearon tres drganos asesores ademas de los establecidos en el Acuerdo 001 de
2014: 1) Consejo de Participacion Ciudadana, 2) Comité Técnico Asesor, 3) Comité de

Conciliacion y Defensa Judicial, 4) Comision de Personal, 5) Comité de Canddinla| Sistema


























































































