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GLOSARIO

Asociatividad Territorial: la Ley Organica de Orde-
namiento Territorial (1454 de 2011) definio a la
asociatividad como un principio del ordenamiento
territorial que “propiciarad la formacién de asociacio-
nes entre las entidades territoriales e instancias de
integracion territorial para producir economias de es-
cala, generar sinergias y alianzas competitivas, para la
consecucion de objetivos de desarrollo econdomico y
territorial comunes”.

Desarrollo territorial: proceso de transformacion
productiva, social e institucional de un territorio que
permite reducir las desigualdades existentes en su
interior y entre territorios, que promueve dindmicas
virtuosas en las que el crecimiento econdmico estd
acompafiado de reducciones en los niveles de pobre-
za y desigualdad. Sus determinantes son las relaciones
entre actores, instituciones y estructuras sociales en
busca de una mayor cohesién territorial. Hacen parte
del desarrollo territorial todas las acciones, instrumen-
tos y politicas orientadas a la transformacion de un
territorio.

Esquemas Asociativos Territoriales: unién volunta-
ria y libre de dos o méas entidades territoriales para
realizar acciones conjuntas, con el fin de alcanzar
objetivos comunes que impulsen el desarrollo autoé-
nomo y autosostenible. Lo anterior se materializa en
un acuerdo de voluntades y se formaliza a través de
un arreglo institucional.

Funcionalidades territoriales: representan el conjunto
de interdependencias sociales, ambientales, econémi-
cas y culturales entre territorios y no necesariamente
estan circunscritas a los limites politico-administra-
tivos. La identificacion y aprovechamiento de estas
interdependencias pueden ser un punto de partida
para idear politicas de desarrollo territorial que favo-
rezcan la integracién territorial y permitan un mayor
aprovechamiento de las potencialidades territoriales.

Gobernanza territorial: se puede decir que por un lado
consiste en la forma en cdmo se organiza el territorio y
el Estado en ese territorio y, por otro, en la manera en
como se reparten responsabilidades y se toman las de-
cisiones en esos territorios. Por |o tanto, se puede decir
que es el arreglo institucional y las reglas entre actores
para avanzar en el desarrollo territorial.

Hechos regionales: relaciones funcionales e interde-
pendencias de caracter supradepartamental.

Hechos subregionales: relaciones funcionales e inter-
dependencias de cardcter supramunicipal, dentro de
las cuales se encuentran los “hechos metropolitanos”
que describen los elementos de las relaciones funcio-
nales metropolitanas.

Ordenamiento territorial: es el proceso de planifica-
cién y gestion de las entidades territoriales que tienen
como proposito lograr una adecuada organizacion po-
litico-administrativa del “Estado” en el territorio. La
Ley 1454 de 2011 establece que la finalidad del OT “es
promover el aumento de la capacidad de descentra-
lizacion, planeacion, gestion y administracion de sus
propios intereses para las entidades e instancias de
integracion territorial, fomentando el traslado de com-
petencias y poder de decisién de los érganos centrales
o descentralizados del gobierno en el orden nacional
hacia el nivel territorial pertinente, con la correspon-
diente asignacion de recursos”.

Plan de ordenamiento territorial: instrumento basico
definido en la Ley 388 de 1997, para que los munici-
pios y distritos del pais planifiqguen el ordenamiento
del territorio. Define a corto, mediano y largo plazo la
apuesta territorial estratégica del municipio, y la regu-
lacién de los usos del suelo a través del ordenamiento
fisico, y permitiendo una mejor toma de decisiones so-
bre las acciones por desarrollar en el territorio, a fin de
asegurar que haya certeza y seguridad sobre las deci-
siones que se llevan a cabo.

Plan de Ordenamiento Departamental: La Ley Or-
ganica de Ordenamiento Territorial (1454 de 2011)
lo define como el instrumento de planificaciéon
estratégica para el ordenamiento del territorio
departamental, que comprende un conjunto de he-
rramientas articuladas y armonizadas, tales como
modelos, directrices, politicas, estrategias, planes,
programas y proyectos de impacto territorial su-
pramunicipal, con una perspectiva de largo plazo.
En desarrollo de sus competencias, los departa-
mentos podran articular sus politicas, directrices y
estrategias de ordenamiento fisico-territorial con
los planes, programas, proyectos y actuaciones so-
bre el territorio, mediante la adopcion de planes de
ordenamiento para la totalidad o porciones especi-
ficas de su territorio.

Sistema de Ordenamiento Territorial: conjunto de nor-
mas, politicas, instrumentos, procedimientos, actores
publicos y privados, entidades e instancias con com-
petencia o incidencia en el ordenamiento territorial
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+. Es decir, su objetivo serd garantizar la concurrencia,
la coordinacidn, la subsidiaridad, la transversalidad, la
multisectorialidad y la planeacién multinivel.

Territorios funcionales: espacios que contienen una
alta frecuencia de interacciones econdmicas y so-
ciales entre sus habitantes, sus organizaciones y sus
empresas. Formalmente un territorio funcional es un
conjunto geograficamente continuo de unidades terri-
toriales dentro del cual un porcentaje importante de
los habitantes se desplazan regularmente para trabajar
(Berdegué, Jara, et al; 2011).

Territorio: es un espacio concreto, aire, tierra, suelo,
agua, medio natural que asegura la supervivencia de

diversas formas de vida que, a su vez, es apropiado,
habitado y/o delimitado histéricamente. Es decir, un
espacio constituido a través de las interrelaciones de
los factores ambientales, de los organismos vivos e
inertes, de los actores sociales con intereses comunes
0 no, y las dindmicas econémicas e institucionales que
lo van construyendo en el marco de un proceso his-
torico. El territorio, por lo tanto, es una construccion
colectiva, social, histérica y cultural; se materializa, en
parte, en la medida que existen grupos sociales que lo
construyen, dotandolo no solo de realizaciones ma-
teriales sino de significados y contenidos simbdlicos
(Comité Interinstitucional de la Comision de Ordena-
miento Territorial (2019).
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PRESENTACION

Colombia se caracterizé por un buen dinamismo de la
actividad econdmica con relacién a otras economias de
la region, durante las dos primeras décadas del 2000.
Este dinamismo estuvo acompafiado de una mejora
notable de las condiciones sociales, especialmente de
una reduccion significativa de los niveles de pobreza,
la cual descendio casi 22 puntos porcentuales, al pasar
de 49% en 2002 a 27% en 2018, segun la definicion
de pobreza monetaria. No obstante, la crisis sanitaria
y econdmica originada por la pandemia del COVID 19
ha puesto en riesgo los logros en términos socioeco-
ndémicos, al tiempo que genera presion adicional en
exacerbar brechas existentes.

Desde una perspectiva territorial, la pandemia tiene
impactos heterogéneos en los diferentes departa-
mentos y municipios del pais con incidencia directa
en la calidad de vida, tejido empresarial y finanzas
territoriales. En este escenario, la rapida recupera-
cion del pais requiere de un enfoque que supere las
divisiones politico-administrativas, promueva mejores
inversiones, propenda por la generacion de recursos
propios, facilite trabajar de manera colaborativa entre
entidades territoriales y busque una articulacién
entre los instrumentos de planeacién del territorio
para aprovechar sus potencialidades y alcanzar mayor
eficiencia en el gasto.

Este enfoque territorial fue consignado en las bases
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por
Colombia, Pacto por la Equidad”, a partir de estrate-
gias que buscan el fortalecimiento de la gobernanza
multinivel de caracter horizontal y el desarrollo del
ordenamiento territorial; temas que adquieren mayor
relevancia como respuestas a los desafios territoriales
impuestos por la pandemia. En particular, la consoli-
dacion de la gobernanza multinivel, especialmente de
caracter horizontal, permitird la concurrencia de ac-
tores y recursos para maximizar los resultados de las
intervencionesy la promocién de proyectos de impacto
regional. Ilgualmente, la articulacion de los instrumen-

tos de planeacion y desarrollo con los instrumentos de
ordenamiento territorial permitira convergencia de las
diferentes apuestas bajo un analisis que complemente
la visidn territorial con su estructura fisico espacial.

En este marco, las funcionalidades territoriales; es
decir, las interrelaciones socioeconomicas, culturales
y ambientales entre los diferentes municipios juegan
un papel notable como fundamento conceptual, al
reconocer relaciones que van mas allad de los limites
politico-administrativos y cuyo aprovechamiento per-
mite una mejor focalizacion de la inversion publica,
mayor impacto de las intervenciones y ganancias por
economias de escala e integracién subregional.

Este libro aborda los desarrollos, avances y desafios
del pais para la consolidaciéon de mecanismos que con-
tribuyen al desarrollo regional, en particular, aquellos
relacionados con la asociatividad y el ordenamiento
territorial, asi como las funcionalidades territoriales.
Los diferentes capitulos se construyeron con insumos
de consultorias con RIMISP, Fedesarrollo y otros con-
sultores, gracias a cooperacién delegada de la Unidn
Europea a la GIZ en Colombia, en el marco del proyec-
to de Fortalecimiento y consolidacion de capacidades
locales y regionales para la planificacion, el ordena-
miento territorial y la construccién de paz — ForPaz.

El Departamento Nacional de Planeacién, como prin-
cipal usuario de los resultados de estas consultorias,
agradece la contribucion del Ministerio Federal de
Cooperacion Econdmica y Desarrollo de Alemania vy
pone a disposicion del publico dichos insumos para
su apropiacion, andlisis y reflexion en momentos en
los que se avanza hacia la revision y desarrollo del
modelo descentralizador del pais y enfrenta desafios
impuestos por la pandemia. Entonces, se espera que
estos insumos nutran los ejercicios de planeacion de
las entidades territoriales y las discusiones en torno a
como garantizar una provision mas eficiente de bienes
y servicios.

Amparo Garcia Montaiia

Subdirectora General Territorial
Departamento Nacional de Planeacion
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PROLOGO

La cooperacion delegada de la Unién Europea Deutsche
Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (GIZ) a
través del proyecto de Fortalecimiento y consolidacion
de capacidades locales y regionales para la planifica-
cion, el ordenamiento territorial y la construccion de
paz —ForPaz- surgié en 2016 de la premisa de aportar a
la consolidacién de una vision de desarrollo territorial
y de construccién de paz, acorde con las caracteristicas
de las regiones, su diversidad y sus potencialidades y
donde la ciudadania juegue un rol central en la cons-
truccién del desarrollo.

Cabe anotar que, en las Ultimas dos décadas se ha
producido una doble transformacion en el modo de
entender la descentralizacion. En primer lugar, de una
vision técnica de la descentralizacién se ha pasado a
un entendimiento mas politico de la descentralizacion
como «habilitacién de la gente mediante la habilitacién
de sus gobiernos locales».

En segundo lugar, las preocupaciones con respecto a
la asignacion exclusiva de funciones enteras a través
de los diferentes niveles de gobierno han dado paso
a una busqueda de acuerdos de gobernanza a varios
niveles, ya que distintos niveles pueden compartir la
responsabilidad de un bien o servicio publico, lo que
requiere nuevas y mas intensas formas de colabora-
cién intergubernamental.

Por tal motivo, todos estos cambios han conformado
una nueva interpretacion de los actores locales como
agentes de desarrollo, si se tiene en cuenta que es el
enfoque de desarrollo enddgeno la via para la resolu-
cion de conflictos y construccion de paz, el que tanto
la Unién Europea como sus Estados miembros vienen
trabajando en Colombia desde hace mas de 20 afios.

De igual manera, para ForPaz esto implicd trabajar
en dos niveles y garantizar que se comunicaran entre
si. Por una parte, impulsar las iniciativas que diversos
actores comunitarios, sociales, publicos y privados vie-
nen implementado en los territorios o en el nivel local
para garantizar su desarrollo a través de ejercicios que
propenden por el bienestary los derechos de las comu-
nidades. De otra parte, apoyar a nivel nacional y a las
entidades de gobierno encargadas de la formulacién
de politicas nacionales generando insumos que permi-
tieran que las mismas estuvieran mas acordes con la
realidad de los territorios y sus necesidades.

Entonces, este libro sintetiza los resultados del apoyo
del proyecto ForPaz a través de diferentes mecanismos
como asistencias técnicas y consultorias al DNP desde
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el 2017, y busca que las reflexiones aqui consignadas
sirvan como insumo para la préxima Mision de Descen-
tralizacién prevista en el Plan Nacional de Desarrollo,
ademas de ofrecer recomendaciones que permitan es-
tablecer conexiones entre los dos niveles mencionados
anteriormente.

Por ende, se abordaran cuatro grandes temas, que no
pretendemos resumir sino mejor invitarlos a profundi-
zar en ellos y generar curiosidad para explorarlos con
mas detenimiento. En primer lugar, un marco general
sobre la descentralizacion en Colombia; seguido de
algunas reflexiones e insumos para una politica gene-
ral de ordenamiento territorial; luego la mencién de
instrumentos y herramientas para mejorar la focaliza-
cién y el disefio de politicas publicas territoriales para
Colombia vy, finalmente, el aporte que tienen los esque-
mas asociativos en el desarrollo territorial.

Si bien es cierto que, ya se han presentado antes dis-
cusiones sobre las herramientas y posibilidades reales
para promover un esquema de descentralizacion en
Colombia, el actual Plan Nacional de Desarrollo 2018
— 2022 haincluido una apuesta especifica para promo-
verla. Por ejemplo, en el primer capitulo justamente
los autores nos plantean un panorama general sobre
las lineas estratégicas y herramientas que este instru-
mento propone para promover un desarrollo territorial
que reconozca las heterogeneidades territoriales. Sin
duda, es un valioso marco para tener en mente los
planteamientos centrales a la hora de abordar el tema
de descentralizacion.

En cuanto al segundo capitulo, el texto propone una
concepcién del ordenamiento territorial como es-
tructurador del desarrollo. Aunque se plantea una
vision general con respecto a instrumentos de politi-
ca, desde el acompafiamiento del proyecto ForPaz a
los territorios, cada vez mas reafirmamos esta idea y
consideramos que un ejercicio consciente de revisién
y ajuste del ordenamiento de parte de los municipios
a través de ejercicios participativos; unido a unos arre-
glos institucionales que contengan acuerdos claros
entre sectores para el tema, contribuirad al cierre de
brechas y a minimizar la desigualdad territorial. Sin
duda un reto importante para el arreglo normativo y la
politica de ordenamiento en general.

Por otro lado, un aspecto novedoso que invitamos a
analizar con detenimiento, por los aportes en térmi-
nos de construccién de politicas diferenciadas para los
territorios, se resume en el tercer capitulo del libro.



Aqui, los autores nos muestran un resumen de tres
herramientas Utiles para focalizar politicas: la subregio-
nalizacion funcional (herramienta que se tomdé como
marco para las politicas con enfoque territorial plan-
teadas por el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022),
la evaluacidn exante que busca medir el potencial efec-
to de intervenciones puntuales de politica publica y la
definicién del nivel territorial 3, recomendado por la
OCDE para sus estados miembro con fines de disefio y
evaluacion de politica publica, y rescatando la rigurosi-
dad por presentar un tema tan técnico en un lenguaje
mas sencillo y entendible.

Finalmente, en el cuarto capitulo que trata sobre el rol
que tienen los esquemas asociativos en el desarrollo
territorial, plantea que la constitucion de dichas figuras
en el pais invita a pensar mas alla de los limites de los
municipios para preocuparse por conocer cudles son
las capacidades y conexiones que potencian la nocion
de regidon. Entonces, aqui surgen palabras tan usadas
comunmente cuando se habla de articulacién territo-

Prélogo

rial como: interlocucion, coordinacién, trabajo entre
actores, entre otras.

Por lo tanto, como representantes de la cooperacion in-
ternacional hacemos la invitacion de leer criticamente
las paginas que siguen, pues desde nuestro rol consi-
deramos preponderante crear puentes de trabajo para
el fortalecimiento de la sociedad civil y la institucio-
nalidad local y nacional. Teniendo en cuenta el apoyo
que ForPaz ha brindado en el nivel local, territorial y
nacional, el cual parte de la premisa que no se pueden
considerar propuestas de manera aislada y que un pro-
ceso de planificacion del territorio en perspectiva de
construccion de paz necesita un ejercicio de didlogo vy
de negociacién para fijar objetivos comunes, espera-
mos que este texto sea un punto de partida para crear
estos puentes y constituya un ejercicio de reflexion, a
partir del cual, sea posible promover el didlogo en la
construccion de politicas publicas compartidas desde
la nacion vy el territorio.

Patricia Llombart Cussac

Embajadora de la Unidn Europea en Colombia
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Reflexiones sobre ordenamiento y desarrollo territorial en Colombia

En primera medida, es conveniente presentar las ba-
ses conceptuales del Pacto por la descentralizacién
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022; los retos
y apuestas del pais en descentralizacién con énfasis en
ordenamiento y asociatividad territorial, temas que se-
ran abordados a lo largo del libro; y la motivacion para
repensar el modelo descentralizador colombiano en el
marco de la Misidn de Descentralizacion.

Es por eso que en este capitulo se recalcaran los ele-
mentos que permiten dar cuenta de los recientes
paradigmas de desarrollo regional hasta llegar a las
propuestas incluidas en el ultimo Plan Nacional de
Desarrollo: 2018-2022, en el capitulo Pacto por la des-
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centralizacién, y las apuestas y retos identificados en
dicho pacto.

Sin embargo, es necesario abordar preliminarmente
la discusién sobre los propdsitos de una Misién que
aborde las problematicas territoriales y que pongan
en contexto los nuevos desafios en la planeacion del
territorio, asociados al reconocimiento de las funcio-
nalidades o interdependencias de los municipios, pero
que va mas alla de la division politico administrativa.
Sin duda, son elementos que pueden favorecer una
descentralizacién mas coherente con la realidad de los
territorios y las aspiraciones de los ciudadanos que ha-
bitan en ellos.



1.1

La descentralizacion y el desarrollo territorial en Colombia

BASES CONCEPTUALES DEL PACTO POR LA DESCENTRALIZACION

Uno de los mayores retos del pais en materia de desa-
rrollo regional es la disparidad en el nivel de desarrollo
socioecondmico de los territorios. Es decir, en el pais
coexisten municipios con menos del 10% de los ho-
gares en condiciones de pobreza multidimensional y
otros con mas del 90% de hogares en dicha condicién,
segln los resultados del censo del DANE en 2018.

Asi mismo, el desarrollo econémico y productivo ha
estado concentrado principalmente en el sistema de
ciudades, pero no se ha aprovechado el potencial de
desarrollo de todas las regiones del pais. Por ejemplo,
la participacion en el PIB de las subregiones predomi-
nantemente urbanas fue de 64% en 2017, mientras
que subregiones intermedias y rurales cercanas a
ciudad aportaron el 18% y 11% del valor agregado na-
cional, respectivamente (PND 2018-2022)%.

El desbalance territorial en términos de desarrollo
pone en la agenda problemdticas asociadas a la hete-
rogeneidad territorial, a las capacidades institucionales
y la necesidad de plantear mecanismos alternativos
que promuevan procesos colaborativos entre entida-
des territoriales para gestionar recursos, proyectos
y procesos de integracién territorial, que permitan
aprovechar las ventajas de las economias de escalas.
Por supuesto, esto implica potenciar la conectividad,
los vinculos urbano-rurales y la integracion regional y
subregional, como factores de transformacién a nivel
territorial.

Definitivamente, uno de los elementos que es impor-
tante precisar en este contexto es que se plantea un
cambio en el paradigma tradicional para abordar las
probleméticas de la desigualdad territorial. La OCDE
(2010) propone que el énfasis en el disefio de las po-
liticas publicas debe estar mucho mas centrado en el
aprovechamiento de las potencialidades territoriales,
a través de politicas sensibles a las realidades territo-
riales. De esta forma, el marco de la politica deja de
fundamentarse en la compensacion a las regiones
rezagadas a través de inversiones y transferencias
exogenas, y pasa hacia un enfoque mas proactivo
que busca aprovechar el potencial regional subutili-
zado, con inversiones que estimulen el desarrollo y la
competitividad.

Del mismo modo, con esta concepcién de desarrollo
se plantean proyectos integrales con un alcance de po-
litica mas amplio, en el cual converjan los diferentes
sectores en el territorio y concurran diversos actores.
Esta concurrencia de actores toma relevancia cuando
se considera que los territorios no son unidades ais-
ladas, sino que entre ellos se generan dindmicas de
interdependencias, llamadas también relaciones de
funcionalidad, que sobrepasan los limites politico-ad-
ministrativos y que es necesario aprovechar para lograr
mayor impacto de la politica publica.

En este sentido, la eleccion de la unidad territorial es
fundamental para la efectividad de las intervenciones.
En Colombia, los departamentos esconden una alta he-
terogeneidad interna; es decir, los municipios al interior
de los departamentos enfrentan desafios diferentes v,
por lo tanto, necesitan respuestas de politicas distin-
tas. De manera que, la escala de focalizacion no puede
circunscribirse a esta unidad politico-administrativa.
Por el contrario, los municipios son normalmente pe-
quefios, y mas relevante aun, es probable que las
decisiones tomadas con respecto a la planificacidn,
distribucion y asignacién de recursos sean mas efecti-
vas si se consideran las interdependencias que ocurren
entre ellos.

Es conveniente precisar que Colombia viene desde
hace varios afios realizando un trabajo notorio de re-
conocimiento de la heterogeneidad territorial y la
necesidad de contar con unidades territoriales alterna-
tivas que facilitaran la efectividad de las intervenciones
a diferentes escalas de gobierno. Un primer aborda-
je fue a través de la Misidn del Sistema de Ciudades
(Departamento Nacional de Planeacion, Direcciéon de
desarrollo territorial sostenible, Comité especial inte-
rinstitucional y Comision de ordenamiento territorial,
2014), la cual reconoce las interdependencias a nivel
urbano en el pais y llevé a la formulacion del Documen-
to CONPES 3819 de 2014.

Dicha politica reconoce las relaciones funcionales a
nivel econémico que existen entre las ciudades, las
cuales se miden a través de la conmutacion laboral
entre ellas?. Por tal motivo, esta Misién surge frente al
desafio del pais de aprovechar completamente los be-

1  La metodologia para la definicién de las subregiones se aborda en el Capitulo 3.

2 En particular, cuando mas del 10% de la fuerza laboral de un municipio se desplaza por motivos de trabajo a otro, se dice que hay
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neficios que puede traer la urbanizacion para impulsar
el desarrollo general del pais. En este ejercicio, el Sis-
tema de Ciudades en Colombia quedd conformado por
151 municipios, distribuidos en: i) 18 aglomeraciones
urbanas (113 municipios); y ii) 38 ciudades uninodales,
que desempefian un papel estratégico por su tamafio,
rol como capital de departamento o funcion subregio-
nal en el territorio.

Igualmente, la Mision del Sistema de Ciudades reconoce
el rol de estas en el desarrollo territorial del pais y pro-
pone establecer un marco de largo plazo que permita
orientar las intervenciones de las entidades de gobier-
no en los diversos niveles, de forma que se tengan en
cuenta las condiciones especificas de los territorios. En
este sentido, tal vez uno de los aportes mas destacados
de esta Misidn es reconocer que el desarrollo del pais
depende del desempefio de las ciudades y que por tan-
to no es una responsabilidad exclusiva de las entidades
territoriales.

Hecha esta salvedad, entonces se propone una politica
nacional que fije objetivos en materia de productivi-
dad, equidad y sostenibilidad del desarrollo urbano
en funcion del desarrollo general del pais. Es asi como
estas recomendaciones se centran en conectar mejor
las ciudades impulsando una mayor especializacion y
complementariedad, sobre la base de instrumentos de
politicas diferenciados que incorporen la vision regio-
nal y los distintos roles que pueden tener las ciudades
en el contexto nacional.

Un segundo abordaje en cuanto a unidad de interven-
cién territorial y en plantear politicas diferenciadas,
teniendo en cuenta las heterogeneidades del territorio
fue considerado en las propuestas que recoge la Mi-
sién para la Transformacion del Campo (Departamento
Nacional de Planeacién, 2015). Estas parten del reco-
nocimiento de que Colombia tiene territorios e incluso
pequefias y medianas ciudades cuyas actividades y
relacionamiento giran en torno a una ruralidad bas-
tante heterogénea y que, a diferencia de los entornos
urbanos, buena parte de estos territorios presen-
tan rezagos considerables en materia de desarrollo
socioecondmico.

Uno de los primeros aportes de la Mision fue proponer
una mirada de la unidad territorial mas alla de la di-
cotomia urbano — rural, reconociendo por un lado los
vinculos urbano — rurales como factor dinamizador de
las economias locales, y por otro, que lo rural es un
gradiente que recoge incluso municipios cuyas cabe-

ceras se pueden identificar como rurales, a partir de la
definicion de cuatro categorias de clasificacion de los
municipios en funcién de su nivel de ruralidad.

Ademas, esta Misién propone un conjunto de politicas
de mediano y largo plazo para lograr integrar lo rural
al desarrollo del pais, buscando un progreso territorial
mas balanceado y con un compromiso intersectorial,
en relacion con el desarrollo rural.

Conforme a la misma linea de lo que proponen las mi-
siones anteriores, mas recientemente se avanzd en una
propuesta de subregionalizacion funcional del pais, la
cual se aborda con cierto nivel de detalle en el capi-
tulo 4 de este libro. Las relaciones funcionales que los
municipios colombianos registran entre si'y que se ope-
racionalizan a través de unidades de intervencién que
buscan aprovechar estas relaciones, pueden utilizarse
como una escala de mediacién que permite una mayor
efectividad de las politicas a nivel territorial y priorizar
su injerencia con disefios diferenciados espacialmente.
En este escenario, se consideran las relaciones entre
los municipios en las dimensiones econdmica, social y
ambiental.

Asi mismo, la configuracién del territorio es un factor
determinante del desarrollo territorial, ya que debe
obedecer a un modelo de ordenamiento territorial es-
tructurado y coherente con las visiones y condiciones
el territorio.

Sin embargo, en Colombia el proceso de ordenamien-
to territorial cuenta con varios instrumentos en los
diferentes niveles territoriales, para lo cual el marco
normativo ha asignado a las entidades territoriales un
conjunto de competencias. En este contexto, las funcio-
nalidades podrian favorecer procesos institucionales y
de planeacion territorial para el aprovechamiento de
los diferentes flujos, interdependencias y vinculos que
existen en los territorios para una mejor gestion de los
instrumentos de politica, y que no necesariamente es-
tan circunscritos a los limites politicos administrativos
de las escalas tradicionales de planeacion.

Ahora bien, el modelo descentralizador en revision
debe pensarse para que permita aprovechar las di-
namicas espaciales que ya existen en el territorio
y potenciar las ventajas de la planeacién a escala
subregional y regional. Es decir, en esta revisién de la
descentralizacion se deben buscar mecanismos para
mejorar la capacidad y la coordinacion de los diferen-
tes actores en los distintos niveles de gobiernos para
mejorar la eficiencia, equidad y sostenibilidad del gasto

una relacién funcional entre ellos y se forma una aglomeracion urbana.
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publico. Por ende, la coordinacion horizontal entre los
diversos actores subnacionales toma vital importancia
porque las potencialidades y desafios tienen una ex-
presion territorial (OCDE, 2011).

Cabe destacar que el pais ha realizado esfuerzos
normativos para generar condiciones que permitan
aprovechar funcionalidades y lograr mejores escalas
de intervencion, y por esta via, mejorar los procesos
de planeacion territorial. Por ejemplo, uno de estos es
la asociatividad territorial, que fue contemplada en la
Ley 1454 de 2011, como un instrumento base para el
desarrollo territorial en el pais. Por ello cred una se-
rie de mecanismos para que las entidades territoriales
viesen en la asociatividad una herramienta que per-
mitiera mayor eficiencia en el cumplimiento de sus
competencias (Red RINDE, 2014). De igual manera, el
pais reconocid en la mencionada Ley, competencias de
ordenamiento a los departamentos o el Pacto por la
descentralizacion en el marco del Plan Nacional de De-
sarrollo 2018-2022.

Por lo tanto, el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022
tiene una apuesta enorme por el fortalecimiento de la
descentralizacion y desarrollo territorial, y para cumplir
con este objetivo cuenta con dos instrumentos orienta-
dores que permiten fortalecer este proceso: el “Pacto
por la descentralizacion conectar territorios, gobiernos
y poblaciones”, y el segundo instrumento, es ley 1962
de 2019, la cual estipula que el pais debe desarrollar
una Misién de Descentralizacion.

El Pacto por la descentralizacidn: conectar territorios,
gobiernos y poblaciones, tiene por objetivos: a) me-
jorar la eficiencia y la productividad en la gestion de
las capacidades de las entidades publicas; b) fortale-
cer los instrumentos para la asignacion estratégica y
responsable del gasto publico, orientando cada peso
a resultados concretos y; c¢) formacién de servidores
publicos comprometidos, cualificados y productivos
(Departamento Nacional de Planeacién, 2019a).

Dichos objetivos surgen de la vision del desarrollo
territorial y la promocién de la buena gestion de las
entidades territoriales, a partir de la adopcién del pa-
radigma de desarrollo regional de la Organizacion para
la Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE), don-
de se promueve la competitividad regional desde el
aprovechamiento de las potencialidades territoriales,
en busca de la equidad de oportunidades y el desarro-
llo sostenible (Departamento Nacional de Planeacion,
2019b).

En el marco de dicho paradigma, el Pacto por la
descentralizacion incorpora dentro de sus bases la

La descentralizacion y el desarrollo territorial en Colombia

construccién de politicas de largo plazo, sensibles a las
caracteristicas de los territorios, en donde se reconoce
la ventaja de las economias de aglomeraciéon presen-
tes en ellos, se potencie la conectividad y los vinculos
rurales urbanos y el papel protagénico que juegan las
ciudades intermedias, como dinamizadoras del desa-
rrollo territorial y rural (Departamento Nacional de
Planeacidn, 2019c¢). En este sentido, la apuesta es por
el disefio de politicas territoriales que reconozcan la
vocacién, potencialidad y conexién de territorios, y que
permita la integracion de subregiones aprovechando
su funcionalidad desde nodos de desarrollo; enten-
didos estos como los municipios con capacidad para
potenciar e impulsar un sistema territorial que genere
mayor inclusién social y productiva (Departamento Na-
cional de Planeacién, 2019d).

En otras palabras, esta vision de desarrollo territorial
para una gestion publica efectiva debe apuntar a la
reduccién de brechas regionales en la medida que se
categoricen subregiones, se reconozcan y aprovechen
sus vinculos existentes vy, los nodos de desarrollo tan-
to urbanos como de zonas intermedias y rurales, se
promueva el crecimiento desde el fomento de los mer-
cados, y se potencien politicas sociales articuladas con
las relaciones funcionales de los territorios.

Desde esta perspectiva, el Pacto por la descentra-
lizacion ha disefiado cinco lineas que apuntan a la
generacion de un desarrollo territorial desde la funcio-
nalidad de los territorios, estas son:

1. Politicas e inversiones para el desarrollo y ordena-
miento territorial.

2. Estimulo ala productividad y la equidad a través de
la conectividad y los vinculos entre la ciudad vy el
campo.

3. Desarrollo urbano y sistema de ciudades para la
sostenibilidad, la productividad y la calidad de vida.

4. Gobiernos territoriales capaces y efectivos: forta-
lecimiento institucional y modernizacién para la
descentralizacion efectiva y responsable.

5. Herramientas para fortalecer la planeacion y el de-
sarrollo territorial.

A continuacion, se abordara cada una de las lineas con
énfasis en lalinea 1, la cual contempla los temas que se
desarrollaran en los capitulos siguientes del libro.
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Linea 1: Politicas e inversiones para el desarrollo y
ordenamiento territorial

Esta linea apunta al fortalecimiento de los objetivos de
coordinacién, complementariedad, concurrenciay sub-
sidiariedad, en los diferentes niveles subnacionalesy en
las iniciativas de asociatividad territorial e integracion
regional, expuestos en el modelo de descentralizacion,
y potenciando la generacion de recursos, la promocion
de inversiones de escala regional, el desarrollo de si-
nergias y alianzas competitivas, entre otros aspectos
que permitan lograr un desarrollo sostenible.

Sin embargo, la realidad en los territorios es otra, en
la actualidad persiste una baja coordinacién en la pla-
neacién e inversion para el desarrollo territorial; una
deficiente armonizacién entre la planeacién para el
desarrollo y la planeacién para el ordenamiento terri-
torial, una escasa consolidacién de niveles regionales
de planeacion y gestion y bajos incentivos a la asociati-
vidad territorial. De modo que, dichos elementos traen
como consecuencia la duplicidad e ineficiencia en los
procesos de planeacion del territorio.

En materia de asociatividad, a pesar de los desarro-
llos normativos, especialmente con la Ley Orgénica
de Desarrollo Territorial, alin existen vacios en lo con-

cerniente a la distribucion de competencias entre la
nacién y las entidades territoriales, la regulacion de
regiones y provincias como entidades territoriales y la
conformacién de las entidades territoriales indigenas;
ademas, la ley no establece en su régimen, lo referen-
te a los estatutos especiales de cada region, ni asigna
recursos para la creaciéon de alianzas entre entidades
territoriales (Maldonado, 2011). En cuanto a la planea-
cion a esta escala, los instrumentos no se encuentran
adaptados a esta forma de gobernanza y los esque-
mas asociativos enfrentan dificultades para acceder a
recursos.

En cuanto a ordenamiento territorial existen dos
retos significativos: en primer lugar, no existe una po-
litica publica que integre todos los instrumentos de
ordenamiento. En segundo lugar, los Planes de Ordena-
miento Territorial (POT) en el nivel municipal no estan
actualizados, hay carencia de informacién en cuanto a
estudios basicos de riesgo de desastres y poco avance
en la implementacion de instrumentos de gestién y fi-
nanciacion del suelo.

Teniendo en cuenta los retos anteriores, la linea iden-
tifica una serie de objetivos y estrategias orientadoras,
expuestas en la Tabla 1:

Tabla 1. Politicas e inversiones para el desarrollo y ordenamiento territorial y objetivos y estrategias en

Asociatividad y Ordenamiento territorial
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Entidades responsable

Consejo Superior para

instrumentos de ordenamiento de nivel intermedio

Objetivos Estrategias
+ Adoptar una Politica General de Ordenamiento
Territorial (PGOT) y la reglamentacién de los
Armonizar la

planeacion para
el desarrolloy la
planeacion para
el ordenamiento
territorial.

municipal

Consolidar el

nivel regional de
planeacion y gestion
incentivando la
asociatividad
territorial.

Implementar una estrategia integral y
diferenciada para la actualizacién de los planes
de ordenamiento territorial, cartografia y catastro

Reglamentar los Esquemas Asociativos Territoriales
(EAT) y crear un sistema de registro y seguimiento.

la Administracion del
Ordenamiento Territorial
(caT).

* Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio.

Consejo Superior para

la Administracion del
Ordenamiento Territorial
(cam).

Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC).

Ministerio del Interior

Facilitar el acceso de los esquemas asociativos, - DNP
que tienen objetivos de planificacién y desarrollo
de proyectos de impacto regional a fuentes de
financiacién (SGR, SGP, PGN).

Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico

Fuente: Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022; Retos, estrategias y metas. Todo lo que no le han contado del plan (Departa-

mento Nacional de Planeacion, 2019b)

Linea 2: Estimulo a la productividad y la equidad
a través de la conectividad y los vinculos entre la
ciudad y el campo

Se reconoce la importancia de los vinculos, interac-
ciones y relaciones bidireccionales existentes en los
territorios urbanos y rurales, entre ellas los mercados
laborales, servicios publicos, vinculos ambientales y
politicos, administrativos y aspectos que conforman
una regiéon funcional (Departamento Nacional de Pla-
neacion, 2019d). Bajo este marco de compresion, esta
linea considera que con el fin de estimular la produc-
tividad se requiere reconocer que existe una serie de
diferencias entre la ciudad y el campo que facilitan o
dificultan las economias rurales.

Tales diferencias estan marcadas por aspectos como:

a. Concentracion de las actividades agricolas en las
subregiones intermedias y rurales cercanas a las
ciudades.

b. Alto conflicto del uso del suelo en subregiones in-
termedias y rurales (frontera agricola) cercanas a
ciudades.

Acceso a empleo formal concentrado en subregio-
nes urbanas e intermedias, originando un incentivo
fuerte en la movilizacion de capital humano hacia
subregiones.

Oferta de bienes publicos rurales para la pro-
duccion limitada, en especial en subregiones
intermedias y rurales remotas.

Deficiencia en la infraestructura vial, lo que dificul-
ta la conectividad.

Mayores restricciones legales y dreas protegidas
concentradas en subregiones rurales remotas,
aunque es alli donde se presenta mayor deforesta-
ciény dreas de cultivos ilicitos.

Altos niveles de pobreza multidimensional en
subregiones rurales remotas y rurales cercanas a
ciudades intermedias.

Menor puntaje en acceso a educacion y conexion
a internet banda ancha en las subregiones rurales
remotas y rurales cercanas a ciudades (Departa-
mento Nacional de Planeacién, 2019d).
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Dado lo anterior, se plantean tres objetivos con sus vicios publicos y promover procesos de coordinacion
estrategias. Estas apuntan a mejorar los procesos de para la productividad regional. En la Tabla 2 se detallan
conectividad vial; impulsar la potencialidad productiva los objetivos y estrategias propuestas:

a través de la especializacidon y acceso a bienes y ser-

Tabla 2. Estimulo a la productividad y la equidad a través de la conectividad y los vinculos entre la ciudad y
el campo. Objetivos y Estrategias

Objetivos Estrategias Entidades responsables

N
o
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Entidades responsables

construccion de infraestructuras que respondan a * Ministerio de Educacién
las dinamicas territoriales y a la implementacion de

Objetivos Estrategias
= Ampliar la atencidn integral a la primera infancia en
las subregiones rurales, mediante la adaptacién y
servicios de calidad.
Impulsar la + Formulacion de agencias de desarrollo regional y

potencialidad
economicay la
inclusion social

Desarrollo Productivo.

regional a través de = Conectar el Sistema de Ciudades a partir de su

la especializacion
productiva y el acceso.

desarrollo productivo.

- Disefiar, formular e implementar la politica de
Desarrollo Econdmico Local (DEL) e impulsar las
agendas de escala subregional.

subregional en el marco de la Politica Nacional de - DNP

= Ministerio de Comercio
Industria y Turismo.

- DNP
- DNP

= Comité Nacional de
Regionalizacion

Ministerio de Transporte

= Implementar el plan nacional de vias para la

integracion regional (PNVIR) y la creacion de

INVIAS

corredores estratégicos de competitividad.

Promover la
coordinacién para

la productividad = Aplicacién del nuevo modelo de gestion de vias

regional (estructura
de coordinacién)

regionales

+ Fortalecimiento de alianzas logisticas regionales a

- DNP
Ministerio de Transporte

INVIAS

Ministerio de Transporte

través de la implementacion de los lineamientos

establecidos en la Politica Nacional de Logistica :

DNP

Fuente: Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022; Retos, estrategias y metas. Todo lo que no le han contado del plan (Departamento

Nacional de Planeacién, 2019b)

Linea 3: Desarrollo urbano y sistema de ciudades
para la sostenibilidad, la productividad y la calidad
de vida

Esta linea de intervencién se encuentra relacionada
con el cumplimiento de las agendas internacionales de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la Nueva
Agenda Urbana (NAU), lo que se busca es la promo-
cion de la igualdad en el uso y disfrute de ciudades y
asentamientos humanos de forma justa, segura, sana,
accesible, asequibles, resilientes y sostenibles, pro-
moviendo la prosperidad y calidad de vida para todos
(Naciones Unidas, 2017, P.5 citado en DNP, 2019b,
P.1119) y las recomendaciones del CONPES 3819 de
2014, en materia de la politica nacional para la consoli-
dacion del sistema de ciudades en Colombia.

Por lo tanto, con el fin de cumplir dichos compromisos
esta linea busca potenciar la equidad y la productivi-

dad del sistema de ciudades, mediante la promocién
de modelos de ciudad equilibrados y enfocados en el
uso eficiente del suelo, la provision de bienes y servi-
cios urbanos y regionales, y la generacion de mayores
sinergias supramunicipales para el crecimiento econoé-
mico y la inclusion social, ademas de impulsar temas
trasversales como lo son: la sostenibilidad ambiental,
la seguridad ciudadana y el cambio demogréfico de la
poblacion urbana (Departamento Nacional de Planea-
cién, 2019b).

Dicha perspectiva de desarrollo urbano responde a las
dindmicas de crecimiento poblacional, en el cual se
dan presiones al interior y entre las ciudades, carac-
terizadas por: acceso inequitativo a bienes y servicios
urbanos como sistemas de movilidad, vivienda, equi-
pamientos, servicios publicos domiciliarios y espacio
publico; expansién urbana desordenada, acompafiada
de subutilizacién, deterioro o abandono de partes de
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la ciudad construida y escasez de fuentes de recursos
para la financiacion del desarrollo urbano (Departa-
mento Nacional de Planeacién, 2019b).

De acuerdo con lo anterior, para llevar a cabo la ge-
neracion de un sistema de ciudades se proponen dos
objetivos enfocados en: a) aprovechamiento de las

ciudades por medio de una mejora en los procesos de
planificacién y optimizacién de instrumentos de finan-
ciamiento; y b) dinamizacién del desarrollo territorial
y la productividad. En la Tabla 3 se exponen con mas
detalle los objetivos con sus estrategias.

Tabla 3. Desarrollo urbano y sistema de ciudades para la sostenibilidad, la productividad y la calidad de vida.

Objetivos y Estrategias

Objetivos

Estrategias

Entidades responsables




Objetivos

Estrategias

La descentralizacion y el desarrollo territorial en Colombia

Entidades responsables

Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio

- DNP

Ministerio de Transporte

Ciudades productivas con infraestructura para la

competitividad.

Consolidar el Sistema
de Ciudades como
dinamizador del
desarrollo territorial y
la productividad.

Ministerio de Tecnologias
de la informacion y las
comunicaciones

Ministerio de Trabajo
* Ministerio de Educacion

Ministerio de Comercio
Industria y Turismo

 Conectar el Sistema de Ciudades a partir de su - DNP

desarrollo productivo.

* Ministerio de Trabajo

Ministerio de Educacion

Fuente: Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022; Retos, estrategias y metas. Todo lo que no le han contado del plan (Departamento

Nacional de Planeacion, 2019b)

Linea 4: Gobiernos territoriales capaces y efectivos:
fortalecimiento institucional y modernizacién para
la descentralizacion efectiva y responsable

Se entiende que el proceso de descentralizacidn
requiere del reconocimiento y aprovechamiento de
las potencialidades de las subregiones y los vinculos
urbano-rurales, asi como también requiere del
fortalecimiento de las entidades territoriales, dado
que en ellas recae el proceso de implementacion de las
politicas publicas.

Es decir, el pacto por la descentralizacion reconoce que
la poca capacidad institucional de las entidades terri-
toriales en materia de gestién fiscal y administrativa
ha generado en el pais una serie de dificultades, entre
ellas:

La baja capacidad en la gestion de recursos a pesar
del aumento de los ingresos territoriales.

La baja eficiencia en el gasto publico territorial
profundizando las brechas en los territorios.

La baja capacidad de gestién de talento humano
y mecanismos de asistencia técnica territorial
desarticulada (Departamento Nacional de Pla-
neacion, 2019b).
Entonces, se requiere fortalecer las capacidades de los
actores locales acorde con las realidades territoriales,
de tal manera que se promueva mayor autonomia,
productividad vy eficiencia en el recaudo de ingresos
locales y en los procesos de ejecucién de la inver-
sion y asignacion orientada a resultados. Para ello se
plantean tres objetivos enfocados en: a) el fomento
de las capacidades de gestién fiscal para promover el
fortalecimiento de los ingresos; b) la promocién de la
eficiencia en el gasto publico territorial; c) el mejora-
miento y articulacién de los mecanismos de asistencia
técnica para fortalecer la gestion y la capacitaciéon del
talento humano (ver Tabla 4) (Departamento Nacional
de Planeacion, 2019b).
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Tabla 4. Gobiernos territoriales capaces y efectivos. Objetivos y Estrategias

Objetivos Estrategias Entidades responsables




Objetivos

Promover la
eficiencia en el gasto
publico territorial.

Mejorar y articular
los mecanismos de
asistencia técnica
para fortalecer

la gestion y la
capacitacion del
talento humano.

La descentralizacién y el desarrollo territorial en Colombia

Estrategias

Disefiar y promover modelos organizacionales
eficientes.

+ Continuar la implementacion de proyectos tipo y la

estandarizacion de instrumentos.

Identificar de manera articulada entre las entidades
competentes, una propuesta de ajuste a la
estrategia de monitoreo, seguimiento y control

al uso de los recursos del Sistema General de
Participaciones.

Modelos de andlisis de informacion integrando
herramientas de Big Data.

Nueva metodologia de medicion de desempefio
fiscal territorial.

Desarrollar acuerdos, marco de precios y otros
instrumentos de agregacion de demanda,
diferenciados para el nivel territorial a través de
Colombia Compra Eficiente.

* Avanzar con la implementacion del Catalogo

de Cuentas Presupuestales en las entidades
territoriales.

Programa opcién Colombia 2.0.

Reglamentacion de competencias de los Gobiernos
territoriales en materia de empleo y otras
relacionadas.

Reforma a la Escuela Superior de Administracion
Publica (ESAP), para convertirla en el centro de
gestion académico para la asistencia técnica
territorial.

Reestructuracion del Fondo Financiero de
Proyectos de Desarrollo (FONADE).

Entidades responsables
Departamento

Administrativo de la
Funcién Publica

DNP

DNP

Ministerio de Hacienda
Ministerio de Educacion
Ministerio de Salud

Ministerio de Ambiente

DNP

DNP

Ministerio de Hacienda

* Agenda Nacional de

Contratacion Publica

Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico

DNP

Ministerio de Trabajo
Funcion publica

Escuela Superior de
Administracion Publica
ESAP

Ministerio de Trabajo

Funcion publica

DNP

DNP

Fuente: Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022; Retos, estrategias y metas. Todo lo que no le han contado del plan (Departamento
Nacional de Planeacién, 2019b)
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Linea 5: Instrumentos e informacion para la toma de
decisiones que promuevan el desarrollo regional

La mejora de los instrumentos de informacién hace
parte de las recomendaciones de la OCDE para Co-
lombia, ya que permite a futuro la toma efectiva de
decisiones para el desarrollo regional. En este sentido,
se plantea la importancia de generar buenas practicas
estadisticas y una frecuencia minima de censos de po-
blacion, agricola o econdmico para actualizar la base
de informacién estadistica (Departamento Nacional de
Planeacién, 2019b).

En efecto, se reconoce que aun persisten falencias en
materia de instrumentos y analisis de informacion terri-
torial, de ahila baja calidad de informacién paralatoma
de decisiones, y el seguimiento incompleto a las politi-
cas de desarrollo territorial local y regional; la ausencia
de datos espaciales para el ordenamiento territorial, la
administracion de tierras y el soporte para actividades
productivas; y la carencia de herramientas tecnolégicas
para hacer seguimiento a los instrumentos de gestion
publica territorial (ver Tabla 5) (Departamento Nacio-
nal de Planeacion, 2019b).

Tabla 5. Instrumentos e informacion para la toma de decisiones que promuevan el desarrollo regional.

Objetivos y Estrategias

Objetivos

Fomentar soluciones
tecnoldgicas
inteligentes

que permitan

a las entidades
territoriales obtener
datos robustos para
la toma de decisiones
e incrementar la
transparencia.

Promover la
implementacion de
la infraestructura de
datos espaciales.

Incentivar la
generacion

de soluciones
tecnoldgicas que
permitan resolver
retos de las
administraciones
locales y que
promueva el
desarrollo regional.

Fuente: Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022; Retos, estrategias y metas. Todo lo que no le han contado del plan (Departamento

Estrategias

Consolidar instrumentos que recogen y presentan
informacion estadistica con desagregacion
territorial (TerriData (Departamento Nacional de
Planeacién, 2019e)).

Dar lineamientos, siguiendo los estandares del
DANE, para generar interoperabilidad entre los
distintos sistemas de informacion territorial.

Red de observatorios regionales de investigacion
para la colaboracion abierta de la ciudadania en la
co-creacion, monitoreo, seguimiento y evaluacion
de politicas publicas.

Implementar el repositorio central de datos
maestros de catastro y registro, como base
fundamental de la infraestructura de datos
espaciales.

Fortalecimiento de la Infraestructura colombiana
de datos espaciales.

Conceptualizar, disefiar e implementar el
Observatorio de Ordenamiento Territorial.

Modelo de Gestion Territorial (Modelo de Gestion
Territorial mediante el desarrollo de un software de
gestion de gobierno con un enfoque de mercado
regulado).

Estrategia Mi plan, tu plan, nuestro pais
(plataforma virtual que permitira formular en linea
los programas de gobierno y PDT).

Nacional de Planeacion, 2019b)
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Entidades responsables

DNP

DNP

DNP

Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC)

Superintendencia de
Notariado y Registro

Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC)

DNP

DNP

DNP



1.2
MISION DE DESCENTRALIZACION

La descentralizacion y el desarrollo territorial en Colombia

Para lograr el cumplimiento de los objetivos y estrate-
gias del pacto por la descentralizacidn, el gobierno de
Colombia a través de la Ley 1962 de 2019, define la
conformacién del la Mision de Descentralizacion, segun
la cual “el Gobierno Nacional, por medio del Departa-
mento Nacional de Planeacién, y la participacion de los
departamentos conformara una Misién de Descentrali-
zacion en los seis (6) meses siguientes a la aprobacion
de la presente ley. De igual manera, contara con un
plazo maximo de 18 meses para presentar al Congreso
de la Republica iniciativas constitucionales y legislativas
para ordenar y definir la distribucién de competencias
entre la nacién y las entidades territoriales sefialadas
en el articulo 286 de la Constitucion Politica” (articulo
10). Dicha Misidn estara a cargo del DNP quien tendra
la responsabilidad de:

a. Revisar el modelo de descentralizacion del pais con
el fin de adaptarlo a las nuevas realidades regio-
nales, potencializar los instrumentos que se han
introducido en afios recientes y corregir algunos
incentivos que, bajo las condiciones y apuestas ac-
tuales del pais, ya no son pertinentes.

b. Trazar las apuestas en torno a las capacidades de
las entidades territoriales y definir los ajustes y ac-
ciones que deban llevarse a cabo para lograr mayor
eficiencia en la provisién de servicios publicos lo-
cales. Esto a partir del anadlisis de las capacidades,
competencias, recursos y gobernanza entre los ni-
veles de gobierno.

c. Presentar al Congreso de la Republica iniciativas
constitucionales y legislativas para ordenar y defi-
nir la distribucion de competencias entre la nacion
y las entidades.

Entonces, estructurar las acciones dispuestas por la
normativa, el Departamento Nacional de Planeacion
(2019f) ha definido ejes tematicos y ejes trasversales.
Los ejes tematicos ejecutaran actividades relacionadas
con: competencias y capacidades de los gobiernos te-
rritoriales; fuentes y usos de recursos para el desarrollo
territorial; y arquitectura institucional y transformacién
de la administracion publica. Y los ejes transversales,
tendrdn a su cargo los procesos de descentralizacion
en territorios indigenas y participacion ciudadana,
transparencia y buen gobierno.

En definitiva, el éxito de esta Misién solo es posible
desde la garantia de la participacién de todas las re-
giones; la articulacidon con otras iniciativas del gobierno
nacional que estan en curso, tales como: la Comisién de
Estudios del Sistema Tributario Territorial, la Comisidon
para la revision del Sistema General de Participaciones
y la reforma al Sistema General de Regalias; y por ul-
timo la recolecciéon de aprendizajes, investigaciones
y estudios de misiones anteriores, que han aportado
desde el didlogo con los actores territoriales distintas
soluciones y respuestas a los problemas ya identifica-
dos de la descentralizacidn territorial.
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EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMO
ELEMENTO ESTRUCTURADOR DEL DESARROLLO

Se toma como punto de partida la Propuesta Final. Documento técnico y normativo para la ela-
boracion de la Politica General de Ordenamiento Territorial. Bogota D.C., elaborado por el equipo
técnico de Fedesarrollo en el marco de la consultoria financiada por el proyecto ForPaz de la
GIZ/UE, y cuyas ideas son de autoria del equipo técnico que se lista en el documento. También
se toman insumos de la politica general de ordenamiento territorial -PGOT- Marco conceptual
y metodologia documento de trabajo, elaborado por la Secretarfa Técnica y el Comité Especial
Interinstitucional de la Comisién de Ordenamiento Territorial CEI-COT)3.

Angela Maria Penagos

3 La Comision de Ordenamiento Territorial (COT) es un organismo de caracter técnico-asesor que tiene como
funcién evaluar, revisar y sugerir al Gobierno Nacional y a las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizaciény Ordenamiento Territorial del Senado de la Republicay de la CdAmara de Representantes, la adopcion
de politicas, desarrollos legislativos y criterios para la mejor organizacion del Estado en el territorio. La Secretaria
Técnica de la COT conformd en 2011 un comité especial interinstitucional CEI-COT integrado por las entidades del
orden nacional competentes en la materia, con el fin de prestar el apoyo logistico, técnico y especializado que
requiere la comision para el desarrollo de sus funciones.
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2.1

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMO ESTRUCTURADOR DEL

DESARROLLO SOSTENIBLE

Este capitulo tiene como propdsito plantear una re-
flexion en torno al rol del territorio y el proceso de
ordenamiento como elementos estructuradores del
desarrollo. Esto con miras a generar condiciones para
avanzar en la reduccion de desigualdades territoriales,
generar dinamismo econdmico y favorecer el proceso
de descentralizacion.

La reflexion se sustentard en una sintesis de los diver-
sos insumos que se han desarrollado alrededor del
ordenamiento territorial, particularmente del trabajo
de Fedesarrollo (2018) y el de la Secretaria Técnica &
el Comité Especial Interinstitucional de la Comision de
Ordenamiento Territorial (2019), entre otros.

Asi mismo, es conveniente mencionar que los insumos
principales utilizados en este capitulo provienen de un
largo ejercicio que realizd desde el 2011 hasta el 2017
el CEI-COT. En estos afios se avanzo en la contextualiza-
cién y conceptualizacién del proceso de ordenamiento
territorial, cuyo resultado se plasmé en las Bases para
la PGOT, en donde se abordan temas clave como por
qué se requiere una politica y cudles son las caracte-
risticas que debe tener, los propdsitos y los contenidos
minimos e involucrando a todos los sectores del Go-
bierno nacional.

En 2014, dicho proceso se materializd en el Plan
Nacional de Desarrollo 2014 — 2018, en el cual se
establecieron metas concretas en materia de ordena-
miento territorial. Particularmente, en la aplicacién de
los lineamientos de las Bases de la PGOT en las politicas
sectoriales, en la formulacién de lineamientos estraté-
gicos de ordenamiento territorial desde los sectores y
en el desarrollo de ejercicios de prospectiva de ordena-
miento territorial a nivel regional.

Ahora bien, abordando la reflexién sobre el ordena-
miento territorial como estructurador del desarrollo,
es preciso mencionar que la configuracién del territo-
rio, cualquiera que esta sea, es un factor clave en el
proceso de desarrollo territorial; entendido este ultimo
como el proceso de transformacion productiva, social
e institucional, que permite reducir las desigualdades
al interior de este y entre territorios promoviendo di-
namicas virtuosas en las que el crecimiento econdémico

estd acompafiado de reducciones en los niveles de po-
breza y desigualdad (Rimisp, 2017).

Si dicha configuracién no obedece a un modelo de or-
denamiento territorial estructurado y coherente con
las visiones y condiciones sociales, econdmicas, his-
téricas y culturales que tiene el territorio, esto puede
conllevar a profundizar desigualdades, menoscabar
los recursos naturales, desaprovechar el potencial
que tengan las regiones y limitar los resultados de la
descentralizacion.

Al respecto, conviene mencionar que la Ley 388 de
1997y la Ley 1454 de 2011 reconocen la relacion entre
territorio y desarrollo. El concepto de “desarrollo terri-
torial” resalta al territorio como un espacio activo de
cambio, dadas sus condiciones dindmicas y multiesca-
lares. Es decir, a la vez que es el espacio donde ocurre y
se gestionan las transformaciones, también es el lugar
gue moldea las condiciones de vida de sus habitantes,
y cuyas capacidades enddgenas son el detonante del
crecimiento econdmico y generador de un desarrollo
sostenible (Departamento Nacional de Planeacion,
2013).

En otras palabras, el territorio es el espacio socialmen-
te construido en el que sus habitantes se identifican
y realizan la mayor parte de su vida social, econo-
mica y politica. Ademas, corresponde a un espacio
geografico, en algunos casos delimitado politica y
administrativamente, donde confluye un conjunto de
relaciones sociales, una historia comun, una identi-
dad y diversidad cultural y étnica, con instituciones y
estructuras ecoldgicas y productivas similares (Schejt-
man & Berdegué, 2004).

Por consiguiente, el ordenamiento territorial®
es el proceso de planificacién y gestion de las enti-
dades territoriales que tienen como propdsito lograr
una adecuada organizacion politico - administrativa
del “Estado” en el territorio. Para ello, los arreglos
institucionales deben disponer de instrumentos efi-
cientes para orientar el desarrollo del territorio bajo
su jurisdiccion, y regular la utilizacion, transformacion
y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias

4 Definicion de la Ley 388 de 1997, Art. 5 y definicion de la Ley de Ordenamiento Territorial 1454 de 2011.
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de desarrollo socioecondmico, en armonia con el me-
dio ambiente y las tradiciones histéricas y culturales.

Por lo tanto, el modelo de ordenamiento territorial
debe desarrollar los instrumentos y los arreglos ins-
titucionales que favorezcan una mejor gestién de los
procesos de transformacion propios del desarrollo te-
rritorial. Es decir, la transformacion productiva tiene el
proposito de articular competitiva y sustentablemente
a la economia del territorio con mercados dinami-
cos, suponiendo cambios en los patrones de empleo
y produccién rural y regional, asi como una provision
eficiente de infraestructuras y condiciones productivas
que faciliten y potencien estos procesos.

Entonces, la transformacion social debe apuntar a ce-
rrar brechas sociales entre las zonas urbanas y rurales,
asi como entre municipios y regiones, a partir de una
oferta social que reconozca las particularidades de los
territorios y avanzar en una provisién funcional y com-
plementaria de bienes y servicios.

En consecuencia, el desarrollo institucional, por su
parte, debe estimular la concertacién entre los actores
locales entre si'y entre los agentes externos relevantes
(Schejtman & Berdegué, 2004) para promover una ma-
yor gobernanza territorial.

La gobernanza territorial se comprende como la ca-
pacidad de los actores de un territorio de resolver sus
asuntos y de contribuir al desarrollo de este mediante
la articulacién y participacion de diversos actores terri-
toriales, la coordinacion entre estos y sus instrumentos
de desarrollo (Berdegué, et al, 2015). Esto es sin duda
un elemento critico para el proceso de descentraliza-
cion, el cual debe apuntar a una mayor autonomia,
capacidad y un arreglo institucional moderno.

En efecto, el propdsito expuesto coincide con lo que la
Ley 1454 de 2011 indica en su articulo 2, donde esta-
blece que la finalidad del OT es “promover el aumento
de la capacidad de descentralizacion, planeacion, ges-
tion y administracion de sus propios intereses para
las entidades e instancias de integracién territorial,
fomentando el traslado de competencias y poder de
decision de los érganos centrales o descentralizados
del gobierno en el orden nacional hacia el nivel terri-

El ordenamiento territorial como elemento estructurador del desarrollo

torial pertinente, con la correspondiente asignacion de
recursos”.

Adicionalmente, el modelo de ordenamiento territorial
debe reconocer la funcionalidad territorial como una
estrategia costo — efectiva para reducir las desigual-
dades territoriales. Es asi, como este concepto es el
resultado de concretar modelos de ordenamiento te-
rritorial que aprovechen e impulsen los vinculos entre
areas rurales, periurbanas y urbanas, y que se funda-
menten en escalas de planeacién supramunicipales,
para capturar mejor estos relacionamientos y aprove-
charlos para lograr un mayor alcance en términos de
impacto®.

La funcionalidad territorial® podria favorecer procesos
institucionales y de planeacion territorial que para el
aprovechamiento de los diferentes flujos, interdepen-
dencias y vinculos que existen en los territorios para
una mejor gestion de los instrumentos de politica y
gue no necesariamente estan circunscritos a los limites
politicos administrativos de las escalas tradicionales de
planeacion.

Lo anterior, supone abordar elementos de la estruc-
tura ecoldgica regional; de la estructura funcional
y de servicios, la cual estd conformada por los siste-
mas generales de servicios publicos, de la estructura
de movilidad y de equipamientos; y de la estructura
socioecondmica y espacial, que da cuenta de las inte-
racciones humanas sobre el territorio.

De manera que, el proceso de ordenamiento territorial
cuenta con multiples instrumentos que se relacionan
con cada uno de los niveles territoriales y que confor-
ma un conjunto de escalas de ordenamiento, para lo
cual el marco normativo les ha asignado a las entidades
territoriales un conjunto de competencias. El primer
instrumento es el Plan de Ordenamiento Territorial
(POT), el cual define a corto, mediano y largo plazo la
apuesta territorial estratégica del municipio y la regu-
lacion de los usos del suelo a través del ordenamiento
fisico permitiendo una mejor toma de decisiones sobre
las acciones a desarrollar en el territorio y asegurando
que haya certeza y seguridad sobre las decisiones que
se lleven a cabo.

5  Esimportante diferenciar el concepto de funcionalidad territorial del de relaciones funcionales, al cual hace referencia la Ley 388 de 1997.
Mientras que el primero es el resultado de aprovechar los vinculos urbano rurales en escalas supramunicipales, las relaciones funcionales
son dindmicas espontaneas que ocurren en el territorio, pero que no necesariamente estan guiadas o incentivadas por decisiones de

politica publica que fortalezcan las interconexiones territoriales.

6  La funcionalidad territorial se expresa en los flujos y las dindmicas que estan presentes en un territorio y que se expresa por ejemplo en
la conmutacion laboral, por educacién y salud, los vinculos urbano — rurales por la provisiéon y demanda de servicios, incluso los bienes y

servicios ambientales.
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Entonces, ordenar fisicamente el suelo es una accién
que confiere a los territorios la capacidad de decidir el
rumbo que toman en funcién de la localizacién fisica
de las actividades, el aprovechamiento de las funciona-
lidades y el nivel de integracion regional.

Luego, se cuenta con otros instrumentos que tie-
nen un propdsito mas de coordinacion entre los
niveles supramunicipales e incluso supradeparta-
mentales, segun la escala. Es asi como los Planes de
Ordenamiento Metropolitano (PEMOT) y los Planes de
Ordenamiento Departamental (POD) se orientan a los
asuntos de cardcter metropolitano entre municipios y

departamentos y supramunicipal, entre subregiones y
regiones, respectivamente.

A una escala mayor, los Modelos de Ordenamiento Te-
rritorial Regional (MOTR) se ocupan de las relaciones
territoriales entre departamentos, regiones vy el terri-
torio colombiano’.

Por lo tanto, uno de los grandes objetivos de la PGOT
es lograr la consolidacidon de un sistema que desarrolle
los instrumentos que falta por desarrollar, y los articule
bajo una vision y marco estratégico de ordenamiento
territorial nacional multinivel.

7 Incluso, actualmente se estudia la definicién y posible alcance de los Planes Estratégicos Regionales — PER para las Regiones Administrativas
de Planificacion, los cuales incorporarian las decisiones de los modelos de ordenamiento territorial regional. Estos instrumentos tendran la
ventaja de vincular las decisiones de planeamiento para el ordenamiento y el desarrollo de manera integral y de articular las apuestas de
ordenamiento de la nacién con las de los departamentos, promoviendo proyectos de impacto regional.
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BALANCE DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN COLOMBIA: ES
NECESARIA UNA POLITICAGENERAL DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

A pesar de la enorme produccién normativa y técni-
ca con la que cuenta Colombia, el pais se enfrenta a
un escenario en donde las formas de ocupacién y uso
del suelo profundizan las desigualdades, los conflictos
de uso vy las tensiones territoriales. Esto quiere decir
que el ordenamiento territorial a través de sus diversos
instrumentos no ha contribuido, de manera suficien-
te, a proporcionar las condiciones para el desarrollo de
modelos de ordenamiento que provean una estructura
territorial, en funcién del desarrollo incluyente y soste-
nible en todas las escalas de planeacién.

Esta situacién es reconocida en las Bases de la PGOT
(2014) y reiterada en el documento del Marco Concep-
tual del Ordenamiento Territorial de la COT (2019). En
el texto se afirma que:

Las dinamicas de ocupacion y uso del territorio han
dado lugar a tensiones que se manifiestan en conflic-
tos socioambientales; fendmenos de subutilizacién,
sobreutilizacién, y en general, uso inadecuado del
suelo respecto de su vocacion o potencial; equipa-
mientos e infraestructuras de impacto regional o
nacional desarticuladas de su entorno territorial;
divergencia entre las visiones de ordenamiento y
desarrollo territorial de los territorios étnicos con los
instrumentos de ordenamiento, sectores y entidades
territoriales.

En efecto, uno de los problemas que identifica el diag-
ndéstico que contiene el documento técnico y normativo
para la elaboracién de la PGOT (Fedesarrollo, 2018) es
la tendencia marcada que existe en formular politicas y
planes de desarrollo desarticulados de los instrumen-
tos de planeacion del ordenamiento territorial.

Eso se menciona también en los manuales del POT
Modernos (Rimisp, 2017) que hacen parte del Kit Terri-
torial del DNP, en donde se reconoce que la manera en
que estan dispuestos los territorios no necesariamente
responde al modelo éptimo desde la perspectiva so-
cial, institucional, ambiental y econémica, toda vez que
en la mayoria de los casos no ha existido un proceso
coherente de planificacién que integre los instrumen-
tos de planeacion. A esto se le suman las tensiones
derivadas por las diversas normas de superior jerarquia
que por razones de interés publico pueden desencade-

nar procesos de dificil gestion, dada la superposicion
que ocurre por falta de coordinacion sectorial a nivel
nacional.

Al respecto, es preciso reconocer que la heterogenei-
dad propia de Colombia configura un desafio dificil de
abordar desde la perspectiva del desarrollo y orde-
namiento territorial. Sin duda, el pais sigue teniendo
enormes desbalances territoriales, baja capacidad para
gestionar los conflictos a nivel territorial y debilidad
para generar acciones institucionales efectivas que den
certeza a los distintos sectores sobre las decisiones de
localizacién e inversion.

Si bien no se puede afirmar una causalidad y mucho
menos un efecto lineal entre los diversos problemas
que se pueden identificar, hoy en dia se reconoce
que uno de los grandes problemas que enfrenta el
ordenamiento territorial es la limitada coordinacion
institucional entre todos los actores involucrados.

En otras palabras, las instancias de coordinacién son dé-
biles en funcion del desafio institucional que tienen, las
orientaciones y acuerdos de la COT no tienen caracter
vinculante, los sectores relevantes para el ordenamien-
to territorial no estan representados en la COT como,
por ejemplo: el agropecuario, el de transporte, entre
otros. Ademas, existen otras instancias que tienen fun-
ciones relacionadas o similares, que pueden colisionar
con las de la COT, como son las del Consejo Superior
para la Administracion del Ordenamiento del Suelo
Rural, el Sistema Nacional Ambiental y la Comision In-
tersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos
(Fedesarrollo, 2018).

En definitiva, las politicas sectoriales no contienen
mecanismos que faciliten el reconocimiento de la he-
terogeneidad territorial y poblacional de Colombia.
Asi mismo, existen conflictos de competencias entre
niveles de gobierno (Fedesarrollo, 2018) y entre los
sectores, a través de sus diversos instrumentos de
politica generando superposiciones que tienen una ex-
presion territorial.

Otro hecho relevante esta en que las apuestas secto-
riales no consideran en su proceso de formulacion y
de implementacion, mecanismos de coordinacion que
les permitan identificar oportunamente cuando otros
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sectores han tomado o estdn por tomar acciones en
los mismos territorios, lo que genera costos adicionales
que retrasan los resultados de politica.

Adicionalmente, es importante precisar que no se
cuenta con un sistema integrado de ordenamiento te-
rritorial que vincule las diferentes escalas de gobiernoy
que permita evidenciar una estrategia comprehensiva
que consolide las intervenciones de cardcter sectorial
con las decisiones en materia de ordenamiento.

Ahora bien, las entidades territoriales, particularmente
los municipios, han avanzado en la definicion de mode-
los de ordenamiento y en la regulacion de los usos del
suelo. Sin embargo, aun estd pendiente la definicidn
del alcance de las decisiones en materia de ordena-
miento a escala departamental, regional e incluso
nacional (Fedesarrollo, 2018). Todo esto evidencia que
se requiere fortalecer instancias de gobernanza multi-
nivel para el ordenamiento territorial, de forma que las
multiples decisiones de politica y planificacién cuenten
con espacios que faciliten la gestién de todas las pro-
blematicas anteriormente expuestas.

De manera semejante, esto se profundiza ain mas si se
considera que las acciones de ordenamiento territorial
que se han llevado a cabo desde la primera generacion
del POT se concentraron en las zonas urbanas, prin-
cipalmente, emitiendo normas de usos y definiendo
aprovechamientos urbanisticos pero dejando de lado
el ordenamiento del suelo rural, el cual representa
buena parte del pais, y donde se generan las interde-
pendencias entre las diversas tipologias de territorios
que existen en Colombia, conectando asi con las esca-
las de planeacidn y las competencias por cada una de
esas escalas.

A esto se le suma, que los instrumentos de planeacion
tampoco han desarrollado herramientas que faciliten
dicha integracion, ya que las acciones de ordenamien-
to tienen una fuerte tendencia a circunscribirse a
los limites politico-administrativos ignorando las in-
terdependencias econdmicas, sociales, culturales vy
ambientales presentes en los territorios, las cuales
pueden constituirse en una oportunidad para un desa-
rrollo territorial mucho mas equilibrado.

Por otra parte, de acuerdo con los insumos de Fedesa-
rrollo (2018), ademas de esta limitacién, se continla
estimulando un modelo de ordenamiento del territorio
concentrado en la zona Andina, con aglomeraciones
poco conectadas, y con territorios rurales y regiones
dispersas cada vez mas rezagadas. La falta de integra-
cién territorial se puede observar al analizar el Sistema
de ciudades, el cual es bastante concentrado y todavia
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no incorpora las relaciones funcionales que se podrian
desarrollar con ciudades que estan por fuera de este
sistema. Evidentemente, incorporarlas requiere que
los diversos instrumentos de planeacién lo permitan, y
para ello, entonces, se necesita de su reconocimiento
y definicion.

Otra de las manifestaciones mas claras de esta si-
tuacion es que, a pesar de la diversidad territorial
colombiana y la importancia de las zonas rurales des-
de el punto de vista econdmico, ambiental y social, los
vinculos rurales — urbanos no son plenamente recono-
cidos como una fuente de crecimiento y de cohesion
territorial. Por el contrario, aun es timida la adecuacion
de los instrumentos de ordenamiento, el desarrollo de
mecanismos de gestién del suelo y de valorizacion que
impulse el desarrollo de las actividades rurales y que
favorezcan el dinamismo econdmico y su integracion
regional, mas alla del sector agropecuario.

Por lo tanto, un aspecto a considerar desde el pun-
to de vista de politica publica es qué tanto de estos
instrumentos, particularmente los de ordenamien-
to territorial, permiten y aprovechan esas relaciones
funcionales, de forma que los beneficios de las aglome-
raciones derivados del Sistema de ciudades puedan ser
irradiados a las ciudades que se encuentran por fuera
del sistema.

Al mismo tiempo, otro factor relevante que limita que
estos beneficios puedan ser aprovechados por con-
glomerados, mas alld del Sistema de ciudades, es que
la conectividad fisica sin duda se reduce significativa-
mente conforme se llega a los limites del sistema (ver
Recuadro 1).

Ademds, otro tipo de funcionalidades, como las gene-
radas por los sistemas agroalimentarios o los bienes
y servicios ambientales no son determinantes al mo-
mento de configurar el Sistema.

Adicionalmente, la implementacién de las politicas
sectoriales con sus diversos instrumentos, en muchos
casos, opta por tomar decisiones que garantizan el
cumplimiento de los objetivos propios sectoriales, de-
jando de lado los posibles efectos colaterales a nivel
territorial. Buena parte de estas decisiones terminan
propiciando o contribuyendo a la generacién de con-
flictos socio territoriales.

Un ejemplo claro de dicha situacion es la falta de ar-
monizacion entre las determinantes de ordenamiento
territorial previstas en la Ley 388 de 1997, en temas
ambientales, de infraestructura vial, aeropuertos vy
puertos. Esta situacién se agudiza en la medida que
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Recuadro 1. Tiempos de desplazamiento por categorias de ruralidad.

El tiempo promedio de desplazamiento a la ciudad mds cercana evidencia la magnitud de las brechas de
conectividad entre los distintos tipos de territorios. Para el caso colombiano, y tomando como referencia la
cabecera mas cercana de al menos 50.000 habitantes, se puede evidenciar un alto nivel de aislamiento de los
municipios pertenecientes a subregiones predominantemente rurales remotas. Estos municipios se encuen-
tran en promedio a 3,7 horas de la ciudad mas cercana, es decir, a casi 2 horas mas de lo que se tarda el viaje
desde un municipio perteneciente a una subregion rural cercana a ciudad (ver Tabla 1).

Por otro lado, la brecha entre los municipios pertenecientes a subregiones rurales cercanas a ciudad y subre-
giones intermedias no es tan alta, registrandose una diferencia de apenas 18 minutos. De esta manera, a
la hora de analizar la ruralidad es primordial diferenciar entre la ruralidad remota, y la ruralidad donde ac-
tualmente existen las condiciones para que se experimenten sélidos vinculos urbano-rurales. Este mismo
fendmeno se evidencia al agrupar a los municipios por categorias de ruralidad (ver Tabla 1), donde la dife-
rencia entre municipios rurales dispersos y municipios rurales es mucho mas marcada que entre municipios
rurales e intermedios.

Tabla 1. Tiempo promedio de desplazamiento a la cabecera mds cercana de 50.000 habitantes, a nivel
municipal segun categorias.

Tipologia de Tiempo promedio

Tiempo promedio

Categoria de ruralidad

subregionalizacion funcional ~ de desplazamiento

de desplazamiento

Ciudades y

Predominantemente urbano 0,8 horas : 0,3 horas
aglomeraciones

Intermedio 1,5 horas Intermedio 1,4 horas

Predommar)temente rural 1.8 horas Rural 29 lheiEs

cercano a ciudad

Predominantemente rural 3,7 horas Rural disperso 3,6 horas

remoto

Ahora bien, el Mapa 1 permite evidenciar las desigualdades territoriales no solo asociadas a la categoria de
ruralidad sino a la ubicacién geografica de los municipios, con una amplia region del sur oriente del pais cuyos
municipios se encuentran a mas de 6 horas de una ciudad.

Mapa 1. Tiempo de desplazamiento
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los sectores expiden normas o desarrollan proyectos
de planificacién territorial de caracter sectorial que
definen bien sea zonificaciones o poligonos, sin con-
tar con instrumentos que faciliten la armonizacion e
incorporacion en los procesos de desarrollo territorial,
generando conflictos socio territoriales y superposi-
cién de intereses sin herramientas de gestion (Penagos,
2018; Departamento Nacional de Planeacion, 2019;
Fedesarrollo, 2018).

Esta situacidn se advierte, de igual manera, en un con-
junto de foros regionales que adelantd la Universidad
de Nacional de Colombia con el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio (2017), donde se anota que uno de
los principales desafios asociados con el ordenamiento
rural es, por un lado, la falta de correspondencia entre
las vocaciones de los territorios y la norma, y por otro,
los impactos de los proyectos de interés nacional en los
suelos rurales cuando estos no se articulan con los ob-
jetivos y aspiraciones de las comunidades que habitan
los territorios.

Ahora bien, en el estudio realizado por Fedesarrollo
(2018) uno de los problemas criticos que se identifi-
can es que, a pesar del camino que han recorrido las
entidades territoriales en la definicién de modelos de
ordenamientoy en la regulacion de usos de suelo, exis-
ten vacios en cuanto al alcance de las decisiones en
materia de ordenamiento territorial a escala departa-
mental, regional y nacional.

A lo anterior se suma, la limitada capacidad de im-
plementacién de los instrumentos del ordenamiento
territorial disponibles en la normatividad colombiana
que apoya los procesos de ordenamiento territorial.
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Un ejemplo de ello es la poca utilizacién por parte de
las entidades territoriales de instrumentos de gestion y
financiacidn, la participacién en plusvalias y el reparto
equitativo de cargas y beneficios, entre otros. Esto sin
duda, mina aln mas la autonomia de las entidades te-
rritoriales en via a la generacion de recursos propios.
Ademas, del poco uso de otros instrumentos que pue-
den contribuir al ordenamiento territorial desde una
mejor gestidn fiscal territorial como es el cobro del im-
puesto predial, aspecto que es mas critico en las zonas
rurales.

En sintesis, se puede afirmar que en la misma linea
que lo advierte el DNP desde 2013, la politica de OT
debe ser un instrumento facilitador del desarrollo que
busca concretar un modelo de ordenamiento territo-
rial que vincule de modo coherente los sistemas que
estructuran el territorio (ambiental, de asentamientos,
socio cultural, entre otros) y que oriente la localizacion
de las actividades econdmicas, de forma que se creen
oportunidades para reducir conflictos, disparidades re-
gionales y generar las condiciones para un desarrollo
regional y un sistema territorial mas equilibrado.

Para ello, es necesario definir los dmbitos de interven-
cién en cada una de las escalas de planeacién, generar
modelos de gobernanza horizontal y vertical que faci-
liten el proceso de toma de decisiones, lograr superar
la vision politico-administrativa en el proceso de orde-
namiento, y generar los mecanismos y las capacidades
que propicien una mejor gestion de la politica resal-
tando la gestién de los conflictos, el seguimiento vy la
evaluacion vy la financiacion de la politica y de los de-
mas instrumentos de planificacion territorial.



2.3

El ordenamiento territorial como elemento estructurador del desarrollo

PROPUESTA DEL ALCANCE DE LA POLITICA GENERAL DE

ORDENAMIENTO TERRITORIAL (PGOT)

A la luz de la situacion presentada anteriormente, se
hace evidente la necesidad de avanzar en un conjunto
de ajustes que permita resolver buena parte de lo que
aqui se ha abordado y que a la vez precise el ambito
de la politica, los instrumentos y el arreglo institucional
requerido.

A continuacion, se analizara lo propuesto en los di-
versos estudios en términos de recomendaciones, y a
partir de ello definir una linea de trabajo que pueda ser
abordada por la Mision de Descentralizacion. Esta linea
de trabajo estara enmarcada en los aspectos criticos
que abordard esta Mision como es el fortalecimiento
de las capacidades y competencias de las entidades te-
rritoriales y el planteamiento del arreglo institucional
funcional, acorde con la realidad y necesidades de los
territorios colombianos.

Para ello es considerable precisar, desde los avances
normativos y de politica existentes, que la Ley 1454 de
2011 en su articulo 29 define que:

La Nacidn sera la responsable de establecer la politi-
ca general de ordenamiento territorial en los asuntos
de interés nacional, en lo que se refiere a: i) parques

nacionales y areas protegidas, ii) localizacion de gran-
des proyectos de infraestructura, iii) determinacion
de areas limitadas en uso por seguridad y defensa, iv)
lineamientos y criterios para garantizar la distribucion
equitativa de los servicios publicos e infraestructura
social de forma equilibrada en las regiones, y v) conser-
vacion y proteccién de areas de importancia histéricay
cultural. Asi como definir los principios de economia y
buen gobierno para las entidades territoriales, los es-
guemas asociativos y los contratos plan (capitulo Il1).

Asi mismo, el CEl de la COT y su Secretaria Técnica ad-
vierten que es necesario ampliar el ambito del articulo
29, ya que hay nuevos desafios que requieren ser in-
corporados a la escala nacional, por ejemplo en lo que
se refiere a la alineacion con la Agenda 2030, las accio-
nes para enfrentar el cambio climatico, la gestién de
riesgos y desastres, la incorporacién del componente
rural desde una perspectiva mas comprehensiva, las
implicaciones del Acuerdo de la Habana, asi como los
temas fronterizos y étnicos, entre otros.

Figura 1. Instancias del Sistema de Ordenamiento Territorial

Las comisiones de ordenamiento regional (CROT),
depertamental y municipal definidas en la Ley 1454
de 2011 y reglamentadas en el Decreto 3680 de
2011, compilado en el Decreto 1066 de 2015.

El Consejo Superior de
Administracion para el
Ordenamiento del Territorio
(CSAQT) y los comités de trabajo
que se conformen para el
desarrollo de sus funciones.

El Observatorio de
Ordenamiento Territorial
(OOT), en los términos
del Decreto 3680 de
2011.

SISTEMA DE
ORDENAMIENTO

TERRITORIAL

Fuente: Fedesarrollo (2018)
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En consecuencia, el CEl de la COT vy la Secretaria Téc-
nica de la COT definen que el objetivo fundamental de
la PGOT es:

Orientar la organizacion fisica, socio- espacial y poli-
tico- administrativa del territorio nacional con pers-
pectiva del largo plazo para contribuir a mejorar la
calidad de vida de todos los habitantes, preservar el
patrimonio natural y cultural para el desarrollo sos-
tenible, con base en la capacidades y potenciales de
los diversos territorios, articular las diversas interven-
ciones sectoriales, corregir los desajustes territoriales
socioeconomicos y fisico ecoldgicos; reconociendo la
heterogeneidad cultural y fisico — geografica y aumen-
tado la capacidad de descentralizacion (Departamen-
to Nacional de Planeacion, Direccion de desarrollo te-
rritorial sostenible, Comité especial interinstitucional
y Comision de ordenamiento territorial, 2014).

En el marco de lo anterior, un primer elemento que se
aborda es el arreglo institucional, el cual debera ser el
soporte de la PGOT para desarrollar |a estrategia gene-
ral de ordenamiento. Esta estrategia sera una guia de
palis para las decisiones que se deben tomar en cada
uno de los niveles buscando, ante todo, coherencia
sectorial y eliminando las superposiciones de intereses
que trasgredan la autonomia territorial.

Cabe anotar que, todos los ajustes que se propongan
en el marco del ordenamiento territorial deberdn con-
siderar la autonomia territorial, la eficiencia en el gasto
publico y la participacién ciudadana en los procesos de
definicién del modelo de ocupacion en las diversas es-
calas de planeacion, sobre la base de los principios del
ordenamiento territorial dispuestos en el articulo 3 de
la Ley de Ordenamiento Territorial.

En consecuencia, Fedesarrollo (2018) plantea un
arreglo institucional orientado a una gestion mas coor-
dinada a nivel nacional y una propuesta de gobernanza
multinivel que contribuya a un modelo de ordenamien-
to del territorio coherente con los objetivos del mismo
y del pais en general, sobre la base del respeto de la
autonomia territorial y con el propdsito de reducir des-
igualdades y fortalecer la descentralizacion.

Del mismo modo, se cuenta con que dicho arreglo pro-
cure generar mecanismos para gestionar los conflictos
socio-territoriales, con el fin de dar certeza y estabili-
dad a los procesos de ordenamiento territorial en cada
uno de los niveles de gobierno.

Dentro de sus primeras propuestas, se encuentra la
creacion del Sistema de Ordenamiento Territorial, el
cual involucra a todos los niveles y sectores del gobier-
no con competencias en el ordenamiento territorial y
también cuenta con un Consejo de administracion del
ordenamiento, como instancia rectora.

Entonces, el Sistema de Ordenamiento Territorial
(SQT) se vislumbra como el conjunto de normas, poli-
ticas, instrumentos, procedimientos, actores publicos
y privados, entidades e instancias que se relacionan
con el ordenamiento territorial y que tienen caracter
sectorial del orden nacional e inciden en el territorio.
Es decir, su objetivo serd garantizar la concurrencia,
la coordinacién, la subsidiaridad, la transversalidad y
multisectorialidad en la planeacion multinivel.

En lo que respecta a la organizacion de las instancias
para la operatividad del Sistema, este se orientard a la
coordinacién multisectorial del gobierno nacional, la
concurrencia de funciones e instrumentos coordinados
entre niveles y sectores y a la promocion de los esque-
mas asociativos. Para llevar a cabo esto Fedesarrollo,
mediante el documento técnico, propone las siguien-
tes instancias para el sistema?®:

La propuesta de Fedesarrollo avanza, ademas, en pro-
poner un modelo de gobernanza multinivel del SOT.
Dicho modelo tiene como propdsito: 1. articular las
instancias por cada uno de los niveles de gobierno, 2.
integrar las instancias del ordenamiento territorial con
las instancias de planeacion, y 3. fortalecer las Comi-
siones Regionales de Ordenamiento Territorial (CROT)
en las funciones de monitoreo y seguimiento. En este
sentido, para cada escala de planeacién se establece
una instancia o arreglo institucional con su respectivo
instrumento de planeacién.

De acuerdo con esta propuesta, el Consejo Superior
de Administracion para el Ordenamiento del Territo-
rio (CSAQT) reemplazaria a la COT prevista en la Ley
1454 de 2011 y a la Comisién de Ordenamiento del
Suelo Rural creada en el decreto 2367 de 2015. Este
Consejo tendria entre sus funciones la regulacion de
los usos del suelo rural y serd una instancia asesora de
coordinacién del Gobierno Nacional en materia de or-
denamiento territorial.

No obstante, la decisién actual del Gobierno en este
sentido ha sido la de fortalecer la COT como un espacio
de armonizacién de las politicas e instrumentos del or-

8 La Comision de Ordenamiento Territorial de nivel nacional actualmente revisa esta propuesta identificando su viabilidad y su conexién con
los demas elementos conformantes del sistema: otras instancias, asi como entidades con sus correspondientes competencias, actores,

normas, entre otros.

38



den nacional que tienen una expresion en el territorio,
particularmente resolviendo la superposicion de figu-
ras o intervenciones que puedan derivar en conflictos
socio territoriales. Tendria a su disposicion un conjun-
to de comités que deberan agilizar el funcionamiento.
Particularmente, estos comités estarian enmarcados
en los tres pilares propuestos: ajuste institucional, la
estrategia territorial y los mecanismos de implementa-
cién de la Politica. En este contexto serd fundamental
también generar los mecanismos de articulacién en-
tre la COT y el Consejo Superior de Administracion del
Ordenamiento del Suelo Rural. Fundamentalmente,
lo que se busca en la Nacion a través del Consejo Su-
perior de Administracion para el Ordenamiento del
Territorio (CSAQT) es el establecimiento de la estrate-
gia de ordenamiento territorial y la coordinacion de la
intervenciéon de cada uno de los sectores en funcion
de lo que dispone la PGOT. Los acuerdos que surjan
entonces seran lineamientos estratégicos de caracter
vinculante en el marco de lo dispuesto del LOOT.

Del mismo modo, a nivel regional se ratifica la impor-
tancia de la conformacion de los esquemas asociativos
territoriales entre departamentos y municipios para,
entre otras cosas, apoyar el desarrollo de los MOTR?),
crear espacios de didlogo con la Nacién sobre las in-
tervenciones de cardcter sectorial mas acordes a las
realidades de las regiones y a nivel intrarregional, pro-
curar que los POD contengan un banco de proyectos
coherente con los modelos de ordenamiento territo-
rial y la estrategia de ordenamiento territorial. En estos
dos niveles de gobernanza se debe definir la estrategia
espacial de ordenamiento del territorio.

Asi mismo, a los departamentos se les encargaria la
funcion de articular las relaciones funcionales y la ges-
tion de conflictos territoriales intermunicipales en el
marco de lo dispuesto en la estrategia de ordenamien-
to territorial, el modelo de ordenamiento territorial y
los escenarios de uso y ocupacion, los cuales permi-
tan orientar y coordinar las decisiones de ocupacion
del suelo de los Planes de Ordenamiento Territorial
Municipal.

Por ende, los esquemas asociativos entre municipios
deberan promover acuerdos sobre los usos del suelo
y armonizar los distintos instrumentos de planeacion
buscando, entre otras cosas, la concurrencia en la ela-
boracion por ejemplo de los POT; aspecto que sin duda
es muy relevante para las zonas rurales de los munici-
pios que pueden integrar un esquema de este estilo
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y para los municipios que realizan inversiones en otra
jurisdiccion.

Finalmente, en la propuesta de Fedesarrollo (2018),
dado que los municipios son vistos como la unidad
basica de planeacién y tienen competencias en ma-
teria de ordenamiento territorial definidas en la LOOT
y la Ley 33 de 1997, deberdn continuar formulando y
adoptando los planes de ordenamiento territorial de
manera articulada con las orientaciones de planeacion
de los Esquemas Asociativos Territoriales, los departa-
mentos y la nacién.

Ahora bien, en el marco de los insumos que se han
desarrollado, la Secretaria Técnica de la COT propone
que la estrategia de gobernanza debe definir los li-
neamientos estratégicos para optimizar las instancias
e instrumentos del ordenamiento territorial, a partir
de todas las instancias actualmente previstas desde la
normatividad de Ordenamiento Territorial que son: la
Comision Nacional de Ordenamiento Territorial, las Co-
misiones Regionales de Ordenamiento Territorial, los
Consejos Territoriales de Planeacion a nivel municipal
y distrital y los Consejos Metropolitanos de Planeacion.
Esto implica, entre otras cosas, la coherencia entre los
diferentes instrumentos de planeacion (POT, PEMOT,
POD, MOTR) y la optimizacion de los instrumentos
sectoriales, particularmente los determinantes de or-
denamiento territorial.

En ese sentido, los insumos de la COT proponen que el
SOT que se cree, debe involucrar todos los niveles de
gobierno, no solo los de orden nacional, sino también
incluir el modelo de gobernanza multinivel.

El segundo elemento que se desarrolla en la pro-
puesta de Fedesarrollo (2018) corresponde a los
elementos estructurales de la PGOT, es decir; lo que
se denomina la estrategia de ordenamiento territorial.
El propdsito principal de dicha estrategia es orientar
el ordenamiento territorial de forma que este proceso
pueda responder a las dindmicas poblacionales y a los
retos de ordenamiento del territorio, sobre la base de
la estructura ecoldgica principal. Para ello, se desarro-
[la un conjunto de lineamientos en torno al sistema de
ciudades, los territorios rurales, las interacciones y los
vinculos urbano- rurales.

En materia del sistema de ciudades, el énfasis de la
propuesta esta en generar un conjunto de instrumen-
tos e incentivos para que el proceso de expansion
urbana sea consistente con los planteados desde la

9  Actualmente el Gobierno nacional estudia la alineacién de esto con lo previsto en la Ley 1962 de 2019, y los instrumentos de planeacién
gue concretan las competencias de las Regiones Administrativas de Planeacion y demas esquemas asociativos.
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Mision del Sistema de Ciudades y sus posteriores de-
sarrollos. Esto implica que esta estrategia debe, por un
lado, reconocer los costos marginales que genera la ex-
pansion urbana y que esos costos deben ser asumidos
por el proceso de urbanizacién, vy, por otro lado, desa-
rrollar un proceso de supervision exante del proceso de
ordenamiento.

Esta estrategia debe desarrollarse en tres tipolo-
gias urbanas: 1) nodos de las aglomeraciones; Il)
municipios aglomerados; y Ill) ciudades uninodales y
municipios rurales que se encuentran en subregiones
predominantemente urbanas. Asi mismo, se resalta
que, complementario al desarrollo del sistema de ciu-
dades, es necesario avanzar en el sistema territorial de
manera integral e identificar las relaciones funcionales
entre cada una de las partes del sistema.

Por eso, se propone promover la creacién de la ins-
titucionalidad metropolitana, la adopcion de los
mecanismos de distribucién de beneficios entre los
municipios que componen las aglomeraciones, la co-
nectividad y complementariedad productiva a partir
de la funcionalidad territorial y la focalizaciéon de las
inversiones sectoriales sobre la base de los modelos de
ocupacion del territorio, definidos por los procesos de
ordenamiento territorial en cada una de las escalas de
planeacion.

El segundo lineamiento que desarrolla |a estrategia de
ordenamiento territorial es la que se refiere al apro-
vechamiento de los vinculos urbano-rurales. Estos
vinculos se dan por los flujos complementarios “de
personas, recursos naturales, capital, bienes, informa-
cién, etc. entre dreas rurales, periurbanas y urbanas”
(Habitat 11, 2019).

Por tal motivo, se propone como punto de partida el
fortalecimiento de las ciudades y de las regiones in-
termedias como nodos de atracciéon poblacional con
mercados laborales dindmicos y con buenas condicio-
nes de vida, que contengan la expansion urbana vy la
conurbacién de las grandes aglomeraciones, lo cual se
evidencia en los instrumentos como el Contrato Plan 'y
el desarrollo de los Pactos Territoriales entre munici-
pios y a escala subregional, previstos en el actual Plan
Nacional de Desarrollo 2018- 2022. De igual manera, se
deberan priorizar inversiones en ciudades intermedias
y generar condiciones para que la inversién privada se
localice en territorios urbano —rurales.

Otro de los elementos esenciales de estos lineamientos
es el fortalecimiento de los esquemas asociativos a es-
cala subregional a partir de la funcionalidad territorial,
de tal forma que se desarrollen clisteres productivos
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especializados y estrategias que favorezcan a las apues-
tas de los municipios, y a su vez se complementen en el
marco de los MOTR. Esto permitira la aplicacion de los
mecanismos de cargas y beneficios para la presenta-
cién de servicios publicos a escala subregional.

En esa misma linea, el documento técnico de la
PGOT resalta que el esquema de cargas y beneficios
supramunicipales debe apoyar el cierre de brechas
urbano-rurales y de esta manera, el proceso de migra-
cién interna por minimos sociales sea mas equilibrado
en el territorio colombiano.

Igualmente, se propone generar mecanismos que
consideren que la expansion urbana no debe ir en des-
medro del suelo rural, en los municipios de mas de 100
mil habitantes. Estos mecanismos deben considerar los
parametros de definicién de las dindmicas poblaciona-
les, las necesidades de vivienda y las externalidades
ambientales por la conversion del suelo rural al urbano.

Ahora bien, lo que propone la estrategia de ordena-
miento, en lo que respecta a territorios rurales, es
concentrarse en el desarrollo rural integral mediante
la incorporacién del Ordenamiento Social de la Propie-
dad dentro del marco del OT y en la misma linea de
las innovaciones propuestas en el Programa de POT
Modernos del DNP (Rimisp, 2017). De igual manera,
aprovechar los centros poblados de los territorios ru-
rales para mejorar la provision de bienes y servicios
publicos, de forma que se puedan mitigar los costos
asociados a la provisién de estos servicios en los terri-
torios rurales dispersos.

Adicionalmente, entre los elementos de este linea-
miento conviene destacar la importancia que los
municipios avancen en la definicion de las Unidades de
Planificacion Rural para desarrollar en una escala mas
detallada los modelos de ocupacién del suelo. Esta de-
finicién debe estar de acuerdo con la vocacion y aptitud
de los suelos rurales y con las dindmicas y necesidades
de las demas actividades no agropecuarias y conside-
rar los determinantes de ordenamiento territorial, los
mecanismos de gestion del suelo que pueden limitar o
potenciar el desarrollo de actividades econdmicas, de
proteccion ambiental y de extraccion.

La protecciéon de los suelos rurales deberd definirse
con parametros que restrinjan la expansién urbana vy
favorezcan el desarrollo de los vinculos urbano-rurales.
Por su parte, los planes habitacionales a nivel nacional,
regional, subregional y municipal deberan estar vin-
culados a los diversos instrumentos de ordenamiento
territorial y de manera coherente frente a las interde-
pendencias rurales- urbanas.



El tercer lineamiento apunta a mejorar la gestién a nivel
sectorial de las determinantes de ordenamiento terri-
torial. La propuesta de Fedesarrollo (2018) considera
que es importante no ampliar las ya previstas por el
articulo 10 de la Ley 388 de 1997 sino mejor impulsar
una accioén coordinada de los sectores, con el fin de que
las intervenciones que tienen una expresion territorial
estén articuladas con los modelos de ordenamiento en
cada una de las escalas. Esto implica que el resto de las
figuras de gestion del suelo, los proyectos de interés
nacional, los macroproyectos de vivienda, entre otros,
cuenten con las herramientas y los espacios institucio-
nales para facilitar la articulacién por cada una de las
escalas de planeacién.

De igual manera, lo anterior implica que en las ins-
tancias que se creen como el Consejo Superior de
Administracion para el Ordenamiento del Territorio
— (CSAQT) o la COT fortalecida en coordinacion con el
Consejo de Ordenamiento del uso del suelo, se desarro-
llen los mecanismos para resolver las superposiciones
que se generan en la escala del orden nacional.

De manera particular, el documento técnico aborda
unos temas especificos para las determinantes de or-
denamiento territorial, por ejemplo, en lo relacionado
con la conservacion y proteccién del medio ambiente,
los recursos naturales y la prevencion de amenaza de
riesgos y desastres, se propone que la zonificacion del
uso adecuado del territorio debe ser construida para
todo el territorio, bajo los lineamientos del nivel na-
cional y con la participacién de todas las escalas de
ordenamiento.

En consecuencia, dicha zonificacion debera ser com-
prehensiva con los temas ambientales y demas
aspectos relacionados con lo cultural, lo econdmico y
lo social. Por eso, es primordial la armonizacién y co-
herencia del orden nacional llevando a cabo un trabajo
con todos los sectores.

Adicionalmente, se proponen unas alternativas de pre-
valencia de lineamentos de ordenamiento territorial
en funcién de las caracteristicas biofisicas y antrépicas
de cada regién (Amazonia, Orinoquia, Andina, Caribe
y Pacifico). Por tal motivo, se incorpora dentro de los
procesos de ordenamiento las zonas marinas y coste-
ras que, por no pertenecer a una escala especifica de
planeacion, se han quedado por fuera de los procesos.
Estas zonas deberdn ser parte de los MOTR.

Por su parte, la institucionalidad del Sistema Nacional
de Parques Nacionales Naturales y las reservas foresta-
les nacionales deberan continuar con el desarrollo de
los planes de manejo que involucren a las habitantes
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de los municipios que se encuentran en estas zonas,
tal y como se ha venido evidenciando con experien-
cias exitosas. En cuanto a los lineamientos de politica
en materia de cambio climatico en las distintas escalas
de la institucionalidad del Sistema Nacional Ambiental
(SINA) deberan coordinarse en los espacios de la po-
litica de ordenamiento territorial, particularmente en
el Consejo Superior de Administracién para el Ordena-
miento del Territorio (CSAOT) y/o la COT.

Asi mismo, la propuesta indica que una manera de
superar las limitaciones de la gestidén de riesgos en su
relacién con los procesos de ordenamiento territorial
es incorporar y/o armonizar las funciones de la Unidad
Nacional de Gestion del Riesgo con las de ordenamien-
to territorial ambiental del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, para gestionar los temas am-
bientales y de riesgos de manera integral. Por otra
parte, se propone generar e implementar mecanismos
de concurrencia y coordinacién para resolver las limi-
taciones de las entidades territoriales, con condiciones
de amenaza que se explican en fendmenos geografi-
cos, que en muchos casos superan los limites politico
- administrativos.

En los temas relacionados con la localizacién de la in-
fraestructura basica de la red vial nacional y regional,
puertos y aeropuertos, se destaca la importancia de
continuar en la linea ya impulsada por el Gobierno na-
cional de coordinar los Planes Maestros de Movilidad y
de Transporte con la red primaria, secundaria y tercia-
ria considerando los elementos que aporten al sistema
territorial. Estos elementos deberan contemplar la fun-
cionalidad territorial. Asi mismo, la vision especializada
de la PGOT y los MOTR deberan ser la base para garan-
tizar la estructuracién de la red nacional.

En cuanto a las areas de producciéon agricola y gana-
dera y de explotacién de recursos naturales, como ya
se menciond antes, el documento de Fedesarrollo pro-
pone zonas de interés agropecuario en los municipios
urbanos como las aglomeraciones, municipios aglome-
rados y ciudades uninodales, particularmente para los
municipios de mas de 100 mil habitantes. Es interesan-
te destacar que las implicaciones de esta propuesta
deben analizarse en el marco de la COT y el CSAOSR,
con el fin de evitar proliferacion de figuras de ordena-
miento, el uso eficiente del suelo rural y aprovechar
mejor las ya existentes en el pais.

Finalmente, para el sector agropecuario se propone
impulsar la zonificacion regional y municipal acorde
con los MOTR vy la definicion de la frontera agricola,
buscando identificar las zonas con mayor aptitud para
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la agricultura. Al respecto conviene precisar, que esto
se debe hacer en todos los sectores sobre la base de
la coherencia en los modelos de ordenamiento que se
definen por cada una de las escalas de planeacion.

En las zonas de frontera se debe contar con estrategias
particulares en el marco del Sistema de Ordenamiento
Territorial (SOT). Por eso es necesario: ) la participa-
cién de la institucionalidad fronteriza en el Sistema,
incluyendo un comité especifico en esta materia, ade-
mas de involucrar a las Comisiones Regionales de
Fronteras en el proceso y articularlas con las Comisio-
nes Regionales de Ordenamiento; Il) la incorporacién
de la tematica fronteriza en los instrumentos de Orde-
namiento Territorial; Ill) la planificacion transfronteriza
en el marco de las Zonas de Integracién Fronteriza; y
IV) la definicién de los limites fronterizos y su incorpo-
racion en los procesos de ordenamiento territorial.

El documento ademads destaca a la Amazonia como
un territorio de importancia global, particularmente
porque esta Region cuenta con un Modelo de Orde-
namiento Territorial Regional (MOTR) formulado, que
busca gestionar todos los instrumentos de ordenamien-
to de manera coherente en funcién de los objetivos de
conservacion, las fuentes de financiacion y la presencia
de asentamientos humanos. La institucionalidad de la
PGOT debera considerar estas definiciones al momen-
to de definir politicas, inversiones y compromisos de
caracter internacional.

Por ultimo, la propuesta de Fedesarrollo (2018) consi-
dera las territorialidades de los grupos étnicos. La PGOT
debera reconocer las decisiones y el establecimiento
de los territorios colectivos y le correspondera proveer
las herramientas para la gestion de los conflictos socio
territoriales procurando una planificacion integral del
territorio con todos sus actores, en el marco de una
gestiéon intercultural.

En la misma linea de lo que propone el documento
de Fedesarrollo (2018), se mencionan los siguientes
mecanismos de gestion y financiacién para la imple-
mentacién de la PGOT:

1. El establecimiento de cargas y beneficios de carac-
ter supramunicipal, con el fin de lograr un modelo
de Ordenamiento mas balanceado a nivel territorial
y asi los beneficios y los costos de este modelo se
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distribuyan de manera mas eficiente. Sin duda, esto
se puede convertir en un incentivo para una pla-
neacion que integre una vision regional del territo-
rio y favorezca el aprovechamiento de los vinculos
urbano-rurales.

Se requiere que la institucionalidad del OT esta-
blezca un conjunto de parametros claros para un
sistema de cargas y beneficios que reconozcan la
heterogeneidad territorial y la importancia de la
coordinacion multinivel.

El reparto de beneficios requiere de fuentes es-
pecificas de financiacién, por ejemplo, dentro de
las tarifas de los servicios publicos incorporar los
costos de conservacion, asi como de los servicios
ecosistémicos generados en las zonas productoras
de agua. De igual manera, se debe incentivar la ge-
neracion de recursos propios como resultado de la
utilizacion de los instrumentos de financiacion del
ordenamiento territorial, como la valorizacién y el
cobro de plusvalias de acuerdo con lo dispuesto en
la Ley 388.

La asignacién presupuestal debe favorecer la con-
currencia de recursos y la asociatividad territorial.
Es decir; los instrumentos de planificacion territo-
rial supramunicipal y los esquemas asociativos y
de concurrencia deben contar con mecanismos de
coordinacion, siendo el Contrato Plan (Pacto Territo-
rial) uno de los mas iddneos en lo que se refiere a la
coordinacion de inversiones entre el nivel nacional y
territorial. Ademas, se hace necesario que los incen-
tivos también promuevan la racionalizacion del POT,
de forma que se favorezcan las relaciones funciona-
les y la complementariedad a nivel territorial.

El rol de resolucion de conflictos de ordenamiento
territorial por la superposicion de determinantes
de ordenamiento territorial o figuras de gestion del
suelo o por la desarticulacién de los instrumentos
de ordenamiento deben solucionarse en el marco
de la institucionalidad sectorial. Por ello, el docu-
mento propone que las decisiones del COT sean
vinculantes, en la medida que se agotan las instan-
cias administrativas pertinentes.



2.4
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RECOMENDACIONES A LA LUZ DE LOS PROPQSITOS DE LA MISION DE

DESCENTRALIZACION

Una vez hecho el andlisis de los elementos comunes de
cada uno de los insumos técnicos que se han realizado
para la formulacién de la PGOT, a continuacion, se re-
saltardn algunos temas que podrian ser profundizados
en la reflexion alrededor del proceso de descentraliza-
cién en Colombia.

Tal y como se ha mencionado, el ordenamiento te-
rritorial es un elemento esencial en el proceso de
transformacion territorial y en consecuencia es uno de
los motores del proceso de descentralizacion.

Entonces, la premisa que se pretende retomar es que
la configuracion fisica del territorio es uno de los condi-
cionantes del modelo de Ordenamiento, por lo que los
procesos de ordenamiento territorial deben ser cohe-
rentes con la vision de los actores y las potencialidades
del territorio, procurar los mecanismos que permitan
aprovechar la funcionalidad territorial, favorecer la po-
sibilidad de generar rentas adicionales y fortalecer los
procesos democraticos.

Al respecto, hay que recalcar que el territorio, incluso
mas alld de los limites politicos administrativos, es un
espacio activo de cambio dadas sus condiciones dina-
micas y multiescalares, es decir; no solo es el espacio
donde ocurre y se gestionan las transformaciones sino
el recipiente que moldea las condiciones de vida de sus
habitantes. Esto significa que alli confluye el conjunto
de las relaciones sociales, la historia comun, la iden-
tidad, la diversidad cultural y étnica, las instituciones,
la estructura ecolégica y productiva, entre otras cosas
(Rimisp, 2017).

De esta manera, el territorio es el escenario de inte-
raccion entre sus pobladores y su medio ambiente,
generando relaciones y acuerdos formales e informa-
les que definen su estructura social y productiva.

Ahora bien, desde el punto de vista de la autonomia es
necesario desarrollar los mecanismos juridicos y técni-
cos que favorezcan la implementacion del reparto de

cargas y beneficios a nivel subregional, de forma que
el proceso de ordenamiento permita incorporar las
relaciones funcionales y promover una escala supra-
municipal de ordenamiento.

En el documento de insumos de la PGOT (Fedesarrollo,
2018) propone que se adelanten las tarifas de servicios
publicos, aunque también podrian considerarse otros
instrumentos como el pago por servicios ambientales
o el pago por servicios de adecuacion de tierras, en el
caso de la presencia de distritos de riego. Sin embar-
go, se deben definir mecanismos de integracion que
optimicen la prestacion de servicios y la provision de
bienes a través de operadores regionales, haciendo
uso de los acuerdos definidos en la ley 1150 de 2007%°
y respetando las disposiciones de la Ley 80 de 1993,

Por consiguiente, es necesario pasar de una ldgica de
la gestidon publica y de presupuesto desde una escala
independiente, a un modelo de planeacion, progra-
macion, ejecucion y seguimiento de la inversion que
permita aprovechar las interdependencias entre los
territorios. En ese sentido, es necesario que la PGOT
ademas de abordar la funcionalidad desde una escala
nacional también desarrolle los instrumentos para que
estos propdsitos se materialicen en todas las escalas. A
continuacion, se proponen los siguientes tépicos en el
marco del proceso de planeacién?*

* Planeacion: se debe precisar cémo avanzar en la
articulacion de los instrumentos de planeacién de
las entidades territoriales, que involucren el Plan
de Desarrollo Territorial, el Plan de Ordenamiento
Territorial y el Plan de Inversiones. Esto implica
que se deben definir espacios institucionales como
los previstos en la LOOT a escalas regionales y
que los instrumentos de planeacién incorporen
explicitamente los programas y proyectos de
inversion que se haran de forma conjunta en un
territorio funcional. Por eso, es necesario apoyar y
mejorar la capacidad institucional de las autoridades

10 Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones

generales sobre la contratacion con recursos publicos.

11 Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica.

12 Estas recomendaciones se hacen con base en la propuesta elaborada por Penagos y Villegas (2018) en el documento Técnico Producto No
8: Marco justificativo para el ordenamiento territorial a escala funcional.
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locales para que se logre la vinculacion de manera
expresa a través de la PGOT.

La incorporacién de este enfoque en los planes e
instrumentos municipales y distritales se traduciria
en la priorizacion de recursos publicos para aquellas
intervenciones que aporten a la articulacion
funcional territorial, asi como a la vinculacion urbano
— rural reflejando los acuerdos de las entidades
territoriales en los respectivos instrumentos de
planificacién, programacién y ejecucion. Al respecto,
este elemento ya se aborda en el actual Plan Nacional
de Desarrollo: 2018-2022.

Programacién presupuestal: es necesario prever las
condiciones para que las entidades puedan poner en
marcha las apuestas de desarrollo supramunicipal en
los instrumentos del sistema presupuestal territorial.
De acuerdo con esto, se deben crear los mecanismos
financieros que faciliten la articulaciéon del gasto de
inversion entre diferentes entidades territoriales.

Sin embargo, se ha identificado que la falta de
autorizacién legal y de claridad que tienen las
entidades territoriales para invertir recursos por
fuera de su jurisdiccion obstaculiza y desincentiva los
procesos de integracién regional para la ejecuciéon de
proyectos estratégicos de desarrollo territorial.

No obstante, el actual Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022, autoriza la inversion a través del articulo
252 donde expresa: “concurrencia de recursos para
la financiacion de iniciativas de gasto en diferentes
jurisdicciones”. Aunque este aspecto deberd ser
reglamentado considerando la  funcionalidad
territorial y llevarse a cabo en los préximos planes
de desarrollo regional.

Ejecucidn: si bien la propuesta de Fedesarrollo
(2018) profundiza en los mecanismos de inversion
concurrente como incentivos entre las entidades
territoriales, es necesario que se puedan desarrollar
instrumentos que vinculen juridicamente los
propdsitos de esta inversidn concurrente para que
facilite su operaciéon y que cada una de las partes
tenga las herramientas contractuales que permitan
realizar estos aportes.

Por un lado, conviene explorar que faciliten la
realizacién de los aportes por parte de las entidades

territoriales y la integracion de la prestacion de
serviciosy la provision de bienes a escalas mayores de
la municipal y en linea con los esquemas asociativos.

Seguimiento y evaluacion: la PGOT debe establecer
los lineamientos metodoldgicos para hacer
seguimiento y evaluacion a los proyectos que se
definan de caracter supramunicipal en el marco del
Ordenamiento Territorial. Asimismo, se deben ajustar
los sistemas de informacion del Gobierno Nacional
cuyas mediciones contemplen el gasto de inversién
o funcionamiento de los territorios funcionales, de
modo que la informacién corresponda a la unidad
ejecutora, que en este caso no necesariamente es
municipal. Esto va de la mano que se fortalezca la
produccién de informacion a partir de indicadores
de desarrollo a nivel supramunicipal.

Otro elemento, en el marco de la descentralizacion
que es necesario profundizar en la PGOT y que con-
tribuye al desarrollo de capacidades a nivel territorial,
es el fortalecimiento técnico de los entes territoriales y
mejoramiento de la informacién base para la planifica-
cion®®. La elaboracién de los manuales del POT y de los
POD sin duda son un avance, pero buena parte de los
entes territoriales no tienen ni las capacidades técni-
cas, ni los recursos para la provision de la informacion
requerida, por ejemplo, la cartografia oficial de los mu-
nicipios, o las imagenes satelitales o aerofotografias de
estos, auin son de dificil consecucion.

Dentro de la estrategia de fortalecimiento de capacida-
des, se le debe prestar acompafiamiento especifico a
los municipios para los procesos de ordenamiento te-
rritorial en los suelos donde existen parques nacionales
o suelos de protecciéon de competencia de la autoridad
ambiental regional. Mds aun cuando la reglamentacion
ambiental representa un determinante de superior je-
rarquia para el ordenamiento territorial municipal.

Adicionalmente, es necesario que los entes territoria-
les tengan las herramientas y la informacion suficiente
paraincorporary armonizar las determinantes de orde-
namiento con los POT, y en particular con las acciones
y actuaciones publicas que los municipios desarrollen.

En cuanto a la gestion del riesgo, mas alld de integrar
esta funcion dentro del Ministerio de Ambiente y De-
sarrollo Sostenible, es necesario que la estrategia de

13 Las paginas de internet oficiales de los municipios fueron estandarizadas en el marco de la Estrategia de Gobierno en Linea implementada
por el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (MinTIC), pero muchos de los municipios no cuentan aun con la
publicacién virtual del POT y sus documentos anexos. En otros casos, los municipios alin no cuentan con su pagina web o esta se encuentra
desactualizada. Esto dificulta el proceso de seguimiento y evaluacién del ordenamiento territorial en el pais. Se debe propender por
estandarizar la publicacion de este tipo de informacion por parte de todos los municipios del pafs.
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fortalecimiento desarrolle una linea especifica para
la incorporacion de la gestién del riesgo en el orde-
namiento territorial en la escala supramunicipal y
departamental, ya que las entidades territoriales en ge-
neral tienen recursos insuficientes para cumplir con lo
establecido en la normativa. Por ejemplo, los estudios
basicos tienden a tener un valor mayor que lo proyec-
tado por el plan de inversiones del ente territorial para
la formulacién del mismo plan de ordenamiento terri-
torial (Rimisp, 2017).

Finalmente, en el marco de la apuesta de ordena-
miento supramunicipal, el desarrollo de la PGOT debe
contemplar el hecho de avanzar en ciertas definicio-
nes que faciliten el desarrollo de capacidades a nivel
territorial. Esto implica, por ejemplo, la definicion del
alcance de un caracter supramunicipal (Centros de
sacrificio animal, Distritos de adecuacion de tierras,
Centros agro-logisticos) y en consecuencia cémo se
define el uso del suelo para este tipo de proyectos.
lgualmente, las entidades territoriales requieren de-
sarrollar capacidades técnicas para la identificacidon
de funcionalidades y herramientas para evidenciar su
importancia en el desarrollo y la integracion regional.

Un elemento esencial para el perfeccionamiento de
capacidades por parte de los entes territoriales es el
desarrollo y la operacién de sistemas de evaluacion
y seguimiento de los instrumentos de ordenamiento
territorial de regiones y municipios, con el fin de que
sirvan como repositorio de informacion para los pro-
cesos de andlisis técnicos del avance del ordenamiento
territorial en el pais. En todo caso, esta es una capa-
cidad que se debe consolidar en todas las escalas de
planeacion.

En cuanto al arreglo institucional para el ordenamien-
to territorial, la propuesta del Documento de insumos

El ordenamiento territorial como elemento estructurador del desarrollo

técnicos para la PGOT, Fedesarrollo (2018) define ins-
tancias, competencias y roles. Es claro que un arreglo
de este alcance requiere de voluntad politica y capa-
cidades institucionales para llevarlo a cabo. En este
sentido, el Documento de trabajo de la COT propone el
desarrollo de una estrategia de gobernanza en la que
se optimice la gestidon de las instancias ya existentes,
en aras de una mejor articulacion entre estas y sobre el
mismo arreglo normativo.

En general, conviene que, en el marco de los objeti-
vos de la descentralizacion, el modelo de gobernanza
y el arreglo institucional que se defina parta de los mo-
delos regionales de ordenamiento territorial, y en ese
sentido los topicos que atienden desde el nivel nacio-
nal se puedan desarrollar sobre la base de esquema
a una escala territorial. Esto obedeciendo en parte a
la heterogeneidad territorial, el reconocimiento de las
funcionalidades y sobre todo lograr un proceso que
pueda ser legitimo con los actores de cada una de las
etapas de planeacion. Ademds de facilitar la gestién de
los conflictos e involucrar a los actores en el territorio
generando asi certidumbre y seguridad en torno las
decisiones de inversion que avancen en el territorio.

Finalmente, es claro que uno de los aspectos relevantes
del proceso de descentralizacion es el ordenamiento
territorial. A pesar de que hay muchos avances técni-
cos y normativos, la recomendacién principal que se
hace evidente es de llevarlos a cabo, debido a que ya es
ampliamente reconocido que avanzar en un desarrollo
territorial eficaz debe lograr reducir desigualdades te-
rritoriales en términos de minimos sociales, y al mismo
tiempo avanzar en el crecimiento de la productividad
especialmente de las mas atrasadas, teniendo en cuen-
ta el aprovechamiento de la productividad.
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LAS INTERDEPENDENCIAS ESPACIALES COMO
HERRAMIENTA DE DISENOY FOCALIZACION DE
POLITICA PUBLICA

Este capitulo toma como punto de partida la consultoria financiada por el proyecto ForPaz de
la GIZ/UE a través de una cooperacion técnica para el estudio de subregionalizacion funcional
en Colombia, y es ejecutado por el Centro Latino Americano para el Desarrollo Rural — Rimisp,
la cual ademas de proponer una subregionalizacién funcional en Colombia, presenta un ejerci-
cio de tipologias subregionales y de evaluacién ex ante derivado de dicha subregionalizacion.
Aunque el capitulo desarrolla insumos propios, estos parten de las ideas desarrolladas durante
dicha consultoria
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Tradicionalmente los instrumentos de politica pu-
blica han venido desarrolldndose circunscritos a
ambitos geopoliticos especificos. El establecimiento
de los limites geograficos con propdsitos politicos y
administrativos ha ayudado en la definicion de respon-
sabilidades y competencias para la ejecucion de dichas
politicas publicas. Sin embargo, el mercado de traba-
jo, la salud y en general las transacciones de bienes y
servicios no se desarrollan solo al interior de dichos
espacios geopoliticos establecidos. Existen interrela-
ciones e interdependencias territoriales que, por su
tamafio e importancia, las politicas publicas no pueden
ignorar y por el contrario pueden y deberian aprove-
charse (Mckinney & Johnson, 2009).

El andlisis de las interdependencias espaciales y su
efecto en términos de politica publica no es reciente,
se destacan analisis pioneros como el de Crain (1966),
quien estudia la difusién de la innovacion entre ciuda-
des. Sin embargo, en la medida en que la tecnologia
facilita y estimula cada vez mas dichas interdepen-
dencias y relaciones geogréficas, este tipo de analisis
ha venido cobrando prominencia y relevancia en la
literatura. A la fecha, existe un avance importante en
términos de la conceptualizacion que atafien estas re-
laciones, su analisis empirico y su uso en el desarrollo
de instrumentos de politica publica. Una revision de
esta literatura puede encontrarse en Franzese & Hays
(2008).

Este capitulo, en particular, discute los desarrollos con-
ceptuales de mayor relevancia en términos del analisis
de las interdependencias espaciales y propone tres he-
rramientas especificas para el disefio y focalizacion de
politicas publicas en el caso colombiano. En este sen-
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tido, luego de esta introduccién y a manera de marco
conceptual, se analiza desde la dptica de la geografia,
la economia vy las ciencias sociales en general, los con-
ceptos de interaccién e interdependencia espacial y el
de relaciones funcionales. A la luz de estos conceptos,
se proponen definiciones especificas que permiten su
cuantificacién y que se implementan empiricamente
con datos municipales para el caso colombiano.

Esta implementacién empirica es la que sirve de punto
de partida para las tres aplicaciones de las que se tra-
tardn mas adelante. Las tres herramientas de politica
publica propuestas aqui son:

1. Establecimiento de una subregionalizacién funcio-
nal que permita planeacion supranacional apro-
vechando y potenciando las relaciones funciona-
les existentes entre municipios. De hecho, este
ejercicio derivé en la division subregional utilizada
como marco para las politicas con enfoque territo-
rial planteadas por el Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022.

2. Definicién del nivel territorial 3 recomendado por
la OCDE para sus estados miembro con fines de
disefio y evaluacion de politica publica (Territorial
Level 3-TL3).

3. Evaluacion ex ante que busca medir el potencial
efecto de intervenciones puntuales de politica pu-
blica teniendo en cuenta las relaciones funcionales
entre los territorios.

El capitulo finaliza presentando las conclusiones ge-
nerales derivadas de las herramientas de politica
propuestas.
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3.1

INTERACCIONES EINTERDEPENDENCIAS ESPACIALES

En general y siguiendo a Anselin (1998), dependencia
espacial puede ser entendida como la relacién exis-
tente entre lo que sucede en un territorio especifico
y el resto de los puntos en el espacio. Puede entonces
decirse que existe interdependencia espacial cuando
acciones de una unidad especifica, en nuestro caso
particular geografica, afectan la utilidad marginal per-
cibida de otras unidades geogréficas. Dicho en otras
palabras, las interdependencias se presentan cuan-
do las unidades espaciales se ven afectadas por las
acciones, decisiones y resultados de otras unidades
espaciales (Brueckner, 2003; Braun & Gilardi, 2006;
Franzese & Hays, 2008).

Es asi como esta idea de interdependencia espacial apa-
rece como fundamental para los andlisis de economia
regional. De manera practica, entender las interdepen-
dencias y las relaciones funcionales de los territorios
ayuda a estudiar mejor los vinculos entre la ciudad y
el campo (comida, insumos, tecnologia, mano de obra),
puesto que muchos de estos vinculos atraviesan los
limites politico-administrativos de municipios y departa-
mentos. Ademas, permite identificar interdependencias
y dindmicas territoriales; promover una asociatividad
territorial basada en propdsitos claros; y, mejorar la
ejecucion de recursos en proyectos con mayor impacto
para la transformacion territorial y el mejoramiento de
las condiciones de vida de las personas.

En este sentido, preceptos basicos y fundamentales de
los analisis geograficos, como: “Todo esta relacionado
con todo, pero las cosas cercanas estan mas relacio-
nadas que las cosas lejanas” o “espacio es mucho mas
que geografia”, cobran especial relevancia (Franzese &
Hays, 2008), en particular para el analisis de las politi-
cas publicas territoriales en el caso colombiano.

En términos de medicion, este tipo de relaciones espa-
ciales puede capturarse a través de una amplia gama
de flujos entre unidades geograficas, tales como flujos
de bienes comercializados, transacciones inter-indus-
tria, viajes de trabajo, migraciones, movimientos de
capital, remesas, o procesos de difusién de tecnologia
y conocimiento, entre otros (Murata, 2003; Mckin-
ney & Johnson, 2009; Foster & Barnes, 2012). Pueden
entonces entenderse estos flujos entre unidades geo-
graficas como la base de las interacciones espaciales.
En general, estos flujos sobrepasan los bordes de una

unidad espacial determinada, generando interdepen-
dencias entre diferentes unidades espaciales.

Ejemplos de estas interdependencias geograficas son:

Un derrame de contaminacién en una unidad
geografica especifica puede generar fuertes
externalidades ambientales en las unidades con las
que comparte una cuenca hidrografica.

* Las tarifas o los impuestos a la propiedad en un
municipio pueden ser imitadas por otros municipios
(Bocci, Ferretti, & Lattarulo, 2017).

Las regulaciones del mercado de vivienda o de la
propiedad raiz a través de restricciones a la oferta de
suelo urbanizable en una jurisdiccion puede generar
aumentos en la construcciéon de viviendas en otras
jurisdicciones (Glaeser, 2006; Quigley & Raphael,
2004; Levine, 2006; Cheshire & Hilber, 2008; Hong
Kim, 2010).

Diferencias en los niveles de salarios entre paises
pueden generar migraciones de un pais a otro
(Behrens & Murata, 2018).

A partir de estos ejemplos es claro que la naturaleza, y
la magnitud de las interdependencias e interacciones
espaciales, primero, cubren una amplia gama tematica
que no solo se circunscribe al ambito econdmico, sino
que atafie también el dmbito social y el ambiental. Se-
gundo, la naturaleza de estos flujos y su magnitud varia
en funcion de la unidad de analisis que se considere
para tal efecto.

En este sentido, escalas de andlisis pueden ser la ma-
crorregional, la regional, subregional, metropolitana o
municipal (Hewings & Parr, 2007). En particular, para el
caso colombiano se toma como unidad de analisis el mu-
nicipio por ser este la unidad politica, administrativa, y
de planificacién mas pequefia para la cual se cuenta con
informacién objetiva y diversa de las interdependencias
entre unidades. En efecto, los datos de interacciones
espaciales como los flujos de conmutacién laboral o de
servicios publicos, y muchas otras estadisticas econo-
micas y demograficas en Colombia, se recopilan solo a
nivel municipal, caso que corresponde también a la ma-
yoria de los paises de América Latina.

Entonces, dado que el fin Ultimo es generar implica-
ciones de politica publica a partir del analisis de las
interdependencias espaciales, la unidad espacial de
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andlisis mds pertinente para utilizar son los municipios.
De esta manera, en este capitulo los conceptos de in-
teraccion regional, interdependencias espaciales o
relaciones funcionales se circunscriben estrictamente
a los vinculos entre municipios; es decir, hacen refe-
rencia a los flujos de personas, dinero, bienes o flujos
ecosistémicos que cruzan o traspasan los limites po-
litico-administrativos de los municipios, teniendo en
cuenta que atravesar dichos limites a veces significa
también atravesar los limites de un departamento.

Mds alla de la escala utilizable, otra cuestién primordial
eslade coémo representar empiricamente las relaciones
funcionales, las interdependencias o las interacciones
entre dos dreas o regiones. Independientemente del
significado de region, este concepto es util, siy solo si,
las unidades geograficas que la componen hacen parte
o conforman una red de unidades geogréficas a través
de la cual ocurren varios tipos de interacciones (Losch,
1954). Cuando hay una sola unidad geografica sin in-
teraccion observable con otras, no hay nada relevante
que decir en términos de analisis espacial. Por tanto,
cualquier discusion significativa sobre temas regiona-
les requiere al menos dos unidades geograficas en las
que se toman decisiones econdmicas, politicas o socia-
les, entre otras (Behrens & Thisse, 2007).

Atendiendo esta cuestion, diferentes desarrollos em-
piricos de analisis espacial, como la econometria
espacial, han representado estas relaciones funcio-
nales entre dos o mas regiones en forma de graficos
(Barthelemy, 2017), o matrices de correlacién espa-
cial o de pesos espaciales (Anselin, 1988). De hecho,
las aplicaciones practicas que presenta este capitulo,
(subregionalizacion funcional, nivel territorial TL3,
y evaluacién exante) operacionalizan las relaciones
funcionales entre municipios a partir de matrices de
correlacién o de disimilaridad espacial que varian en-
tre aplicaciones.

En particular, una matriz de correlacion espacial es
aquella que busca capturar la relacién subyacente
entre pares de unidades espaciales (municipios). Si
analizamos, por ejemplo, las relaciones entre los 1.101
municipios en Colombia, una matriz de correlacién en
este caso tendra 1.101 filas y 1.101 columnas, donde
cada fila y cada columna representa un municipio es-
pecifico y cada celda contienen entonces una medida
de la relacién funcional, o de la interdependencia entre
la unidad de la columnay la unidad de la fila respectiva.

La medida de relacion funcional mds comunmente
utilizada es un indicador de caracter binario, definido
por las fronteras compartidas entre unidades o conti-
glidad geograficas. En este caso, cero representa no
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compartir frontera alguna entre un par de municipios
y uno representa el hecho que dicho par de municipios
comparten frontera. Otro de los métodos mas popula-
res es conformar la matriz de correlacion espacial con
relaciones de distancia entre pares de municipio; en
este caso, la expresion matematica refleja mayor valor
en la medida en que los municipios son mas cercanos,
y menor valor en la medida en que son mas lejanos.

Por su parte, una matriz de disimilaridad espacial es
aquella en la cual la medida de relacidn entre pares de
unidades geograficas aumenta a medida que las dos
unidades geograficas son mas lejanas o menos pareci-
das entre si, y disminuye en la medida en que las dos
unidades sean mas cercanas o parecidas entre si. Una
matriz de disimilaridad se caracteriza por ser cuadrada,
simétrica, y las celdas de la diagonal de la matriz se de-
finen como cero, describiendo como nula la diferencia
de una unidad espacial consigo misma.

Sin embargo, en Ultima instancia, tanto las matrices de
correlacion espacial como las matrices de disimilaridad
espacial cumplen la misma funcién de cuantificar re-
laciones funcionales o interdependencias de distinta
naturaleza. Se distinguen entre si por la direccién de la
relacién capturada en la matriz para especificar la rela-
cién entre pares de unidades geograficas. Mientras en
el caso de las matrices de correlacion espacial, mayor
cercania entre el par de unidades geograficas denota
mayor valor en la relacién, en las matrices de disimila-
ridad mayor cercania denota menor relacion.

Ahora bien, ¢qué tipo de relaciones funcionales pue-
den reconocerse entre municipios en Colombia vy
cuales de estas tienen relevancia para la planeacion
y el desarrollo regional? Con el fin de dar respuesta a
esta pregunta, la Direccion de Descentralizacion y De-
sarrollo Regional del DNP (DDDR-DNP), en conjunto
con Rimisp y con el apoyo financiero de la GIZ, para la
identificacion de las relaciones funcionales entre mu-
nicipios tomaron como punto de partida las variables
propuestas por la OCDE (2013) para identificar areas
urbanas funcionales (grillas de densidad de pobla-
cién y conmutacion laboral) y el ejercicio elaborado
por Rimisp (2017) para la identificacion de territorios
funcionales, el cual hace uso de informacién de con-
mutacion laboral y manchas urbanas definidas a través
de la intensidad luminica capturada por fotografias sa-
telitales nocturnas. En este sentido, el ejercicio de la
DDDR-GIZ-Rimisp identifica las relaciones funcionales
entre municipios en Colombia, teniendo en cuenta
tanto las variables propuestas por estos dos ejercicios
base, como una amplia gama de nuevas variables no
usadas anteriormente para este efecto.
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Tabla 1. Interdependencias e indicadores usados para su operacionalizacion

Interdependencia

Indicador

Presencia de parques y areas protegidas compartidas

Ambiental o ecosistémica

Presencia de subzonas hidrogréficas compartidas

Presencia de ecosistemas estratégicos compartidos

Viajes diarios de trabajo

Poblacional

Manchas urbanas compartidas**

ClUsteres agropecuarios

Econdmica

Clusteres no agropecuarios

Conmutacion por educacion

De servicios publicos

Conmutacion por salud

Fuente: Elaboracion propia

En particular, nueve variables agrupadas en cuatro ti-
pos de interdependencias son los indicadores que este
analisis usa. Vale la pena resaltar que sinnimero de
otras interdependencias fueron consideradas, sin em-
bargo, solo se contd con informacién para estos nueve
indicadores. En la Tabla 1 se listan estos nueve indica-
dores agrupados por tipo de interdependencia.

Ahora bien, las diferencias estructurales de los datos
encontrados para cuantificar cada una de estas inter-
dependencias obligd a separarlos segin su alcance.
Asi, por un lado, se observan relaciones funcionales
directas, es decir, aquellas cuyas variables o datos per-
miten la identificacion de flujos de individuos, bienes
o servicios. Este es el caso por ejemplo de la conmuta-
cién laboral o el desplazamiento por servicios publicos.

De otro lado, cuando la estructura de datos es de tipo
stock, esta no permite la identificacion directa de flujos
entre los territorios, y en este caso la interdependen-
cia se clasifica entonces como contigiiidad funcional.
En este sentido, contigiidad funcional consiste en
la presencia de elementos compartidos en los terri-
torios que indican en cierta medida la presencia de
flujos no observables. Por ejemplo, la presencia de par-

ques naturales compartidos puede indicar el flujo de
biodiversidad entre los municipios, las subzonas hidro-
graficas pueden indicar el flujo de agua; la presencia
de clUsteres productivos, el flujo de productos, insu-
mos, o ideas; o las manchas urbanas, mayores flujos de
econdmicos o poblacionales (para mas informacién ver
Bateman, Penagos, Ramirez, & Satizabal, (2018)).

Es relevante anotar que para cada uno de los indicado-
res que capturan las interdependencias funcionales se
calcula una funcién de disimilaridad con el propdsito
de cuantificar qué tan fuerte es la relacion entre dos
municipios con respecto al indicador.

Adicionalmente, junto a estos indicadores de inter-
dependencia también se calculd una dimensién de
influencia que consistia en una matriz de tiempos de
desplazamiento entre municipios, calibrado o afecta-
do por la importancia o jerarquia de cada municipio
de acuerdo con un Indice de Nodos Dinamizadores™.
La Figura 1 presenta un diagrama del marco general
usado para la identificacion de interdependencias y re-
laciones funcionales.

14 Las manchas urbanas se calculan utilizando fotografias satelitales de luminosidad nocturna.

15 El indice de Nodos Dinamizadores (IND, de ahora en adelante) fue definido por la DDDR-GIZ-Rimisp como la suma ponderada de tres
factores: 1) tamafio de la cabecera municipal, 2) densidad empresarial, 3) PIB municipal no minero en logaritmos como una medida del
tamafio de la actividad econémica municipal. En donde cada factor, respectivamente, tiene el siguiente peso relativo: 0.2, 0.6 y 0.2. Al
ordenar los municipios usando los valores de este indice, los primeros 200 municipios del ranking se definen como nodos dinamizadores.
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Figura 1. Marco general para la identificacion de interdependencias y relaciones funcionales
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Fuente: Elaboracion propia

El Anexo 1 presenta el listado de estas expresiones
matematicas. Para una descripcion mas detallada de la
intuicion subyacente a cada una de ella puede verse
Bateman, Penagos, Ramirez, & Satizabal (2018). Asi,
por ejemplo, si dos municipios comparten un parque
natural de varias hectéareas, estos exhiben una rela-
cién mas fuerte, es decir menor disimilaridad, que dos
municipios que no comparten parque alguno. A su
vez, dos municipios con alta proporcién de poblacion
desplazéndose por trabajo entre uno y otro, también
tienen una relacion mas fuerte que un par de munici-
pios que no comparten este tipo de flujos.

La naturaleza y la estructura de los datos varian segun
cada indicador, por lo que cada funcion de disimilari-
dad demanda una expresién matematica distinta. En
este sentido y dada la naturaleza diferente de cada
funcién de disimilaridad se observan diferencias en las
distribuciones de los coeficientes de disimilaridad por
cada par de municipios.

La Grafica 1 presenta la distribucion de las funciones de
disimilaridad construidas para cada uno de los nueve
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indicadores de interdependencias geograficas usadas.
Notese que en cada caso la variable estd compuesta
por 1,254,400 observaciones, pues cada observacion
corresponde a un par de municipios, a su vez cada indi-
cador fue expresado de manera tal que tomara valores
entre cero y uno.

La grafica presenta la distribucién de uno de los cua-
drantes y excluye la diagonal superior y la disimilaridad
de un municipio consigo mismo, para un total de
629.993 observaciones. Ademas, para cada una de las
funciones también se excluyen las observaciones que
representan relaciones nulas (Disimilaridad=1). Como
se observa en la grafica 3 y dado que la totalidad del
area del pais se encuentra dividida en subzonas hi-
drograficas, la distribucion de los coeficientes de
disimilaridad de este indicador resulta mucho mas uni-
forme que el resto de los indicadores. La cuantificacion
de estas relaciones funcionales es el insumo funda-
mental para las aplicaciones de politica publica que se
presentan en la siguiente seccion.
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Grafica 1. Distribucion de coeficientes de disimilaridad por indicador
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Nota: distribucion de coeficientes de disimilaridad para los distintos tipos de indicadores de interdependencia. Las
observaciones no incluyen las relaciones nulas (disimilaridad=1) ni la diagonal (disimilaridad de un municipio consigo
mismo). Numero de observaciones: varian por indicador de disimilaridad; en general corresponden a 629.993 observa-
ciones menos las relaciones nulas. Fuente: Elaboracidn propia
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3.2

APLICACIONES DE POLITICA PUBLICA

Las relaciones funcionales que los municipios colom-
bianos registran entre si se proponen como insumo
fundamental para el disefio de la politica publica sub-
nacional, pues potencializan las dindmicas subyacentes
en el territorio y permiten priorizar intervenciones con
disefios diferenciados espacialmente. Esta seccidn
propone y describe tres herramientas especificas de
andlisis para la toma de decisiones de politica que ha-
cen uso de la estructura de interrelaciones funcionales
subyacentes en el territorio colombiano.

La primera corresponde a un instrumento de subre-
gionalizaciéon que permite potencializar las dindmicas
territoriales, diferenciando subregiones en términos
de su relacion funcional. Esta subregionalizacion co-
rresponde al TL3 recomendado por la OCDE para el
disefio de politica publica subregional.

La segunda aplicacién corresponde a la clasificacion
de las subregiones TL3 por tipologias, definidas en tér-
minos de la densidad poblacional de la subregion y la
accesibilidad que esta tiene a los centros urbanos.

Por ultimo, la tercera aplicacion corresponde a una
propuesta de evaluacion exante de los posibles efectos
de politicas focalizadas diferencialmente entre territo-
rios, con el fin de priorizar aquellas intervenciones con
mayor efecto potencial seglin subregion funcional.

Estas tres aplicaciones fueron desarrolladas por la DD-
DR-GIZ-Rimisp, quienes hacen uso de diferente forma
de la estructura de relaciones funcionales identifica-
da. Por ultimo, cabe destacar que esta estructura de
relaciones funcionales desarrollada por la DDDR-GIZ-Ri-
misp hace ahora parte del contenido de la Plataforma
de Planes de Desarrollo Territorial®®, pues se espera
que esta sirva también como informacién orientadora
para la coordinacién entre ellos.

3.21 Estableciendounaescala
supramunicipal con relaciones
funcionales: la subregionalizacion
funcional de Colombia.

Los limites politico-administrativos de municipios y
departamentos rara vez se ajustan al alcance de las
funcionalidades y vinculos que existen en el espacio.
Individuos, empresas, instituciones, y ecosistemas loca-
lizados en dreas administrativas colindantes mantienen
interacciones frecuentes entre si que se materializan
en flujos de personas, bienes, dinero, agua, etc., y que
configuran regiones o territorios funcionales (Schejt-
man & Berdegué, 2004). En este sentido, el uso mas
frecuente de las relaciones funcionales, identificadas y
cuantificadas a través de funciones y establecidas en
una matriz de disimilaridad es para la identificacion
de subregiones de planeacion y ejecucion de politicas
publicas.

Es de esta forma que la identificacién de regiones
funcionales se ha popularizado en todo el mundo a lo
largo de los afios, entre académicos de distintas ramas
y funcionarios encargados de la formulacién de poli-
ticas publicas. Un enfoque regional parece ser mas
adecuado que uno local para abordar cuestiones que
trascienden las fronteras, como la expansion urbana,
la planificacion del uso del suelo, la sostenibilidad am-
biental o los servicios publicos e inequidades fiscales,
entre otros (Foster, Regionalism on purpose, 2001; Yui-
Il, Ferry, & Vironen, 2008; OCDE, 2013).

Por ejemplo, en paises de la OCDE se han utilizado
politicas regionales basadas en subregiones para re-
distribuir los beneficios del desarrollo. Estas politicas
han cambiado sus instrumentos que han pasado des-
de mecanismos de transferencias e inversiones en

16 La Plataforma incluye las relaciones funcionales de cada municipio con respecto a aquellos que estan ubicados en un radio de 6 horas, para
que, en conjunto con otros contenidos de apoyo, faciliten la formulacion de los Planes de desarrollo Territoriales (PDT) 2020-2023. (Para

mas informacién ver: https://portalterritorial.dnp.gov.co/kpt/)
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los territorios menos desarrollados y por politicas de
subsidios e incentivos, hasta politicas de mejora de la
competitividad regional (los casos mas representativos
son Francia, los paises bajos y Suecia) y fortalecimiento
de capacidades de las instituciones locales (por ejem-
plo, en Hungria o Corea) (OCDE, 2010).

Colombia no ha sido la excepcion. Un primer esfuerzo
por identificar estas llamadas regiones funcionales se
dio en 2014 en el marco de la Mision para el Fortaleci-
miento del Sistema de Ciudades, donde se identificaron
los principales nucleos urbanos del pais y, a través de
informacion de conmutacién laboral, se establecieron
los municipios que componian sus respectivas aglome-
raciones. Este ejercicio resultd en la identificacion de
151 municipios pertenecientes al Sistema de Ciudades,
de los cuales 113 estaban agrupados en 18 aglomera-
ciones y 38 (ciudades) permanecian sin aglomeracion.

En un proceso similar, en 2017 Rimisp aplicé una meto-
dologia para la identificacion de territorios funcionales
donde, ademas de tomar la informacién sobre viajes
diarios al trabajo, también incluyd fotografias satelita-
les de luminosidad nocturna con el fin de actualizar el
area vy alcance de conurbaciones urbanas. Al final, 368
municipios quedaron agrupados en territorios funcio-
nales de dos o mas municipios, de los cuales, varios
fueron clasificados como Metropolitanos, o Urbanos —
similares a los identificados por el Sistema de Ciudades.
Ademas, se identificaron 135 territorios que giraban en
torno a ciudades mas pequefias o intermedias y fueron
clasificados como rural-urbanos.

Estos dos ejercicios se constituyen como el principal
antecedente directo que da origen a la metodologia
de identificacién de regiones funcionales propuesta
por la DDDR-GIZ-Rimisp. Incluso a la fecha, estos dos
ejercicios sirven como plataforma para el analisis y la
aplicacion de politicas publicas en el dmbito produc-
tivo o de ordenamiento territorial en Colombia. No
obstante, ambos tienen la misma limitacion practica
que impide que sean utilizados como herramienta para
politicas que incluyan todos los territorios del pals.

Cuando un pais tiene restricciones fiscales estrictas,
como es el caso de Colombia, es dificil para el gobierno
focalizar inversiones publicas regionales si el numero
de areas analiticas es considerablemente alto. Tal es el
caso tanto del Sistema de Ciudades como el de los Te-
rritorios Funcionales encontrados por Rimisp.

Ante esta limitacién, en 2018 la DDDR-DNP, apoyada
financieramente por la GIZ mediante su programa Pro-
paz- Forpaz, contacté a Rimisp (que ya habia disefiado
su metodologia para la identificacion de territorios fun-

cionales) para hacer parte de un nuevo proyecto con
el fin de desarrollar una metodologia de subregionali-
zacion que permitiera agrupar todos los municipios en
subregiones de tal manera que ninguno quedara solo.
La DDDR-DNP tenia un doble propdsito para realizar
esta subregionalizacion.

Primero, Colombia fue aceptado como miembro de
la OCDE en 2017 y como tal, se le habia solicitado es-
tablecer dos escalas territoriales TL2 y TL3 (Territorial
Level 2 and 3), con el fin de facilitar la comparacion es-
tadistica con los demas paises miembros y de mejorar
la implementacion de politicas regionales. En Colom-
bia el nivel TL2, definido como macrorregiones, podia
equipararse a la escala departamental. Por el contrario,
el nivel territorial TL3 (microrregiones) no tenia un re-
ferente claro pues se definen como microrregiones con
una escala menor que el TL2, pero mayor que el nivel
municipal. De esta manera, se propuso la subregionali-
zacion funcional para llenar ese vacio.

Segundo, con el Gobierno de Ivan Duque, electo en
2018, se necesitaba un marco territorial que sirviera
como base para profundizar la vision regional del Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022, permitiendo que las
politicas respondieran a la realidad de los territorios. A
diferencia de los esfuerzos de subregionalizacién de los
ultimos Planes de Desarrollo, “Prosperidad para Todos”
(2010-2014) y “Todos por un solo Pais” (2014-2018),
la subregionalizacién propuesta por la DDDR-DNP, la
GIZ y Rimisp, seria la primera basada plenamente en
la identificacion de relaciones funcionales entre los
municipios.

Con esos dos propositos en mente, el desarrollo me-
todolégico del proceso de subregionalizacién entro
en marcha. Establecer las dimensiones de interde-
pendencia, los indicadores que se usarian en cada
caso y las ecuaciones de disimilaridad destinadas a
cuantificarlos, fue el primer paso, como se menciond
anteriormente. Una vez todo esto estaba establecido
guedaba la incégnita de cdmo pasar de las ecuaciones
a las subregiones. Para responder esa pregunta, Rimisp
contacto al grupo RiSE (Research in Spatial Economics)
de la Universidad EAFIT para abordar la metodologia
de subregionalizacién a partir de los desarrollos recien-
tes de la denominada familia de modelos P-Regions,
los cuales minimizan las diferencias al interior de las
subregiones y maximizan las diferencias entre subre-
giones distintas (Duque, Church, y Middleton, 2011;
Duque, Anselin, y Rey, 2012; Li, Church, y Goodchild,
2014; Kim, Chun, y Kim, 2015; She, Duque , y Ye, 2017,
Kim, Chun, y Kim, 2017; Duque , Church, y Echeverri,
2017).
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Tras un proceso de discusion entre Rimisp, el DNP
y el equipo de RISE, se ajustaron las funciones de di-
similaridad y se llegd a desarrollar una ecuacién de
heterogeneidad total que recogia tanto los indicadores
de interdependencia, como los tiempos de desplaza-
miento entre todos los pares de municipios (indicador
de influencia), que consistia en la suma de las disimila-
ridades entre cada par de municipios que conformaban
una misma subregion (el Anexo 2 presenta la ecuacion
de heterogeneidad total usada).

Luego de establecer la ecuacion de heterogeneidad re-
presentaba una funcion objetivo que debia optimizarse
(minimizarse) mediante un modelo heuristico llamado
Tabu-Search, sujeta al hecho de que el numero final
de subregiones debia ser 100 (101 con San Andrés y
Providencia); y teniendo en cuenta una restriccion de
contigliidad que establecia que ninguna subregidén re-
sultante podia estar fragmentada.

El modelo heuristico resultd en 101 subregiones que
variaban entre 7 y 14 municipios, estando el 90% de
esas subregiones entre 9 y 12 municipios. Esta subre-
gionalizacion inicial tuvo dos ajustes principales: el
primero, fue con respecto al sistema de ciudades vy el
segundo de acuerdo con la éptica de las subregiones
en el territorio, la cual se capturd por medio de talleres
regionales.

Esos dos ajustes derivaron una subregionalizacion final
de 101 subregiones compuestas entre 5y 19 munici-
pios (la subregién de San Andrés, por su naturaleza
insular, solo incluye el archipiélago de San Andrés, Pro-
videncia y Santa Catalina). Los resultados de estos
cambios pueden verse en el Mapa 2 (siguiente pagina)
y la distribucién de subregiones segin el niumero de
municipios que las componen (Anexo 2).

Cabe destacar que, dado que la unidad de analisis de
este ejercicio es el municipio, estas subregiones no
necesariamente respetan los limites departamentales,
de hecho, demuestran como muchas de las relaciones
funcionales estdn dadas entre municipios que no ne-
cesariamente pertenecen a un mismo departamento.
Incluso, solo en 36 de las 101 subregiones, los muni-
cipios hacen parte del mismo departamento; en 48
subregiones los municipios se distribuyen en 2 depar-
tamentos y en 17 de ellas, en 3 0 mas. Caso extremo
de lo anterior, de lo anterior es la subregion en el Mag-
dalena Medio, la cual involucra municipios de hasta 5
departamentos.
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VALIDACION Y AJUSTE DE LOS RESULTADOS
CON RESPECTO A LA REALIDAD

Esta seccion describe en mayor detalle los dos ajustes
realizados sobre la subregionalizacidn inicial arrojada
como resultado del modelo. Es de anotar, que en gene-
ral el resultado de los modelos de optimizacién fue el
mapa de las 101 subregiones resultantes.

Sin embargo, es claro que en algunas instancias los mo-
delos matematicos pueden arrojar resultados que, en
la practica, pueden ser dificiles de cumplir o lograr por
barreras politicas o de otra indole. Con eso en men-
te, el primer ajuste realizado para acercar el resultado
del modelo al contexto practico particular colombiano
consistio en comparar los resultados iniciales del mo-
delo con el Sistema de Ciudades. Lo anterior, dado que
en 2018 el Sistema de Ciudades ya estaba consolidado
como instrumento de disefio y analisis de politicas pu-
blicas, tanto asi que desde 2014 existe ya una politica
nacional expresa a través del documento Conpes 3819
gue busca consolidar dicho sistema.

El Conpes se enmarca en la Ley Organica de Or-
denamiento Territorial, la cual se encarga de dar
lineamientos en distintos frentes como crecimiento
verde, conectividad, productividad, gobernanza, en-
tre otros, con el fin de aprovechar las economias de
aglomeracion y fomentar la integracién regional. La
comparacién con el Sistema de Ciudades evidencid
que, de las 18 aglomeraciones, el 56% (diez aglome-
raciones) quedan integralmente incorporadas en una
misma subregion (un porcentaje muy elevado tenien-
do en cuenta que la subregionalizacién incorporaba
muchas mas variables con una naturaleza diferente
a la conmutacioén laboral, y considerando que su for-
ma de agregacion era diferente), mientras que otras 8
qguedaban distribuidas en 2 0 mas subregiones. Estas 8
aglomeraciones son: Rionegro, Cartagena, Manizales,
Tunja, Cali, Medellin, Barranquilla y Bogota.

Al hacer una revision caso a caso de estas 8 aglome-
raciones se encontré que en algunos casos mover un
municipio de una subregién a otra mantenia integra-
do el Sistema de Ciudades y adicionalmente producia
una mejora en la funcién objetivo, como era el caso
de Cartagena, Manizales o Tunja. En cambio, en el
caso de Barranquilla, si se movia un municipio de una
subregion a otra no mejoraba la funcion objetivo, pero
la desmejora debia evaluarse y sopesarse frente a lo
que implicaba romper algo como las dreas metropoli-
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tanas formalmente establecidas. En ese caso particular,
de los 6 municipios de la aglomeracién que quedaron
en subregiones diferentes a la de Barranquilla, pues
se considerd que 2 deberian pasar a su subregion,
mientras que los otros 4 no, porque tenian relaciones
funcionales mas fuertes con los municipios de la subre-
gion donde se encontraban, o incluso podrian llegar a
cumplir un papel de nodo dinamizador en esa subre-
gion (Sabanalarga).

Casos complejos o ambiguos como el de Barranquilla,
se dieron también en la aglomeracion de Medellin y
Rionegro, y en la aglomeracion de Bogota, ya que
son dos de las aglomeraciones mas grandes, no fue
sorprendente el hecho de tener que evaluar el movi-
miento de varios municipios de una subregién a otra.
Al final, para ambos casos, varios municipios se agre-
garon a la subregion de la aglomeracién principal, pero
otros permanecieron en subregiones distintas.

El caso de la aglomeracion de Cali fue quizas el mas
complejo entre todas las aglomeraciones del Sistema
de Ciudades porque los resultados del modelo heuris-
tico separaban los municipios de la aglomeracion en
3 subregiones distintas, cada una con varios aspec-
tos a analizar. El Recuadro 2 (abajo incluido) describe

Mapa 2. Resultados de la subregionalizacion funcional

Subregionalizacion inicial

(Modelo matematico)

Subregionalizacién tras ajustes del
sistema de ciudades

el analisis que tuvo lugar para el caso particular de la
aglomeracion de Cali.

Tras hacer los ajustes de los casos mencionados, 13 de
las aglomeraciones quedaron en la misma subregién y
5 de ellas, las mas grandes, fragmentadas en 2 o mads
subregiones.

Una vez realizados los ajustes tras la comparacién con
las aglomeraciones del Sistema de Ciudades, y con un
mapa mas adaptado a la realidad, el proceso tuvo un
segundo “filtro de realidad”: que consistié en talleres
regionales para socializar los resultados de las subre-
giones con distintos actores de los territorios. Los
actores incluian notorias personalidades en el ambito
politico, como secretarios de planeacion tanto muni-
cipales como departamentales, entre ellos alcaldes,
miembros de equipos técnicos de Esquemas Asociati-
vos Territoriales (EAT), como la Region Administrativa y
de Planificacion del Pacifico (RAP Pacifico) o la Regidn
Administrativa y de Planeacion Especial de la Region
Central (RAPE-Regién Central), e incluso congresistas.
Ademas, se involucraron miembros de la sociedad civil,
desde la academia con varios profesores universitarios,
hasta individuos con alta influencia econémica como
miembros de gremios y sindicatos.

Subregionalizacidn tras ajuste de
talleres regionales
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Se realizaron seis talleres de socializacién para cada
una de las grandes regiones del pafs, en las ciudades de
Medellin, Cali, Armenia, Bogota, Barranquilla y Clcuta
para la presentacion de los resultados de Antioquia, de
la Region Pacifica, de la Region del Eje Cafetero, de la
Region Central, de la Region Caribe y de la Region de
los Santanderes, respectivamente. En estos ejercicios
se solicitd a los participantes sugerir cualquier cambio
que consideraran necesario teniendo en cuenta los flu-
jos definidos para el modelo, en otras palabras, mover
un municipio de una subregion a otra donde creian que
podia existir una relacién funcional mas fuerte que la
definida por el modelo.

De los seis talleres se recibieron un total de 223 su-
gerencias de ajustes; y después de hacer analisis
observando los cambios en la funcion objetivo vy
evaluando la pertinencia, tal como se hizo en la com-
paracién con el Sistema de Ciudades, se aceptaron 118
cambios. Con los cambios realizados la funcion obje-
tivo total mejord tan solo un 0.18%, lo que resultaba
un cambio marginal para una subregionalizacién que
ya no solo es consistente matematicamente, sino que
captura la estructura definida por los actores del te-
rritorio que tienen una visidn mas precisa sobre las
dindmicas locales.

Recuadro 2. Andlisis de Cali: aglomeracidn vs subregiones

La aglomeracién que surgio del sistema de ciudades para Cali coincidio con tres subregiones diferentes
identificadas en el ejercicio de subregionalizacién funcional.

1. La subregion 9, con 12 municipios, juntaba a Cali con municipios al sur de la ciudad como Jamundi, Villa
Rica, Puerto Tejada y otros municipios del Norte del Cauca.

2. Lasubregion 97, con 12 municipios, donde Vijes y Yumbo se unian a la aglomeracién de Tulud y a otros

municipios como San Pedro o Sevilla.

3. La subregién 62, también con 12 municipios fue el caso mas complejo porque unia a Palmira y Buga con
otros tres municipios del Valle del Cauca, pero también con municipios del Tolima y Huila.

El hecho de que una subregion tuviera municipios de tres departamentos, mas alld de que podia suscitar al-
gunas limitantes politicas, no resultaba problematico en si mismo. Lo realmente complicado de la situacién
con la subregién 62 surgida del modelo matematico, es que juntaba a Palmira y Buga con municipios como
Planadas, en el sur del Tolima, Natagaima al este de Tolima, o Neiva al norte del Huila. Para tener una mag-
nitud de lo inapropiada que era la configuracion de esa subregion, se destaca que el tiempo que toma llegar
desde Florida (Valle) hasta Planadas es de 10 horas, y hasta Neiva, Aipe o Natagaima, cerca de 8 horas.

Mapa 3. Subregiones funcionales y mancha urbana en aglomeracion de Cali

\
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Partiendo de lo anterior, se reconfigurd la sub-
region 62 en varios pasos. Primero uniendo
Natagaima y Prado a la subregién 81 con otros
12 municipios que incluyen Ataco, Coyaima vy
Purificacion. Posteriormente, se unieron los mu-
nicipios de Neiva y Aipe con la subregién 61 de
11 municipios que incluia a Gigante y Pital. Estos
dos cambios redujeron la funcién objetivo. El mis-
mo procedimiento se llevd a cabo con Planadas y
Rioblanco que se unieron a la subregién 94 con
Chaparral, y otros 11 municipios. En este caso la
funcion objetivo no se redujo, pero en promedio,
las relaciones con la nueva subregién eran mas
fuertes (mas cercanas a 0) y la regién era mucho

Fuente: Elaboracion propia

3.2.2 Planeandodesde unaescala
supramunicipal.

La segunda aplicacion de politica publica que desarro-
l16 la DDDR-Rimisp-GIZ corresponde a la identificacion
del nivel territorial 3, el cual reconoce la alta heteroge-
neidad subregional, identifica categorias subregionales
y las caracteriza en cuanto a sus niveles de ruralidad y
urbanizacién.

De hecho, las subregiones funcionales que resultaron
tanto de la optimizacién matematica como de los ajus-
tes y conversaciones con los actores capturan de la
mejor manera posible las interdependencias espaciales
que se desarrollan en los territorios. Sin embargo, esto
no quiere decir que sean todas iguales, ni que deban
tener el mismo tratamiento desde la politica publica.
El hecho de clasificar las subregiones en tipologias se-
gln sus caracteristicas sirve para aplicar politicas de
manera diferenciada. Una de las mejores formas de
construir dichas tipologias, segin las practicas reco-
mendadas por la OCDE (2011), es un analisis conjunto
de densidad de poblacién, tamafio del centro urbano
principal y acceso de la poblacién rural a centros urba-
nos. La Figura 2 (abajo incluida) esquematiza como se
conjugan estos tres criterios para definir las tipologias
subregionales, de acuerdo con la recomendacion de la
OCDE (2011).

Las tipologias disefiadas a partir de las variables
mencionadas permiten realizar intervenciones de de-
sarrollo regional que aprovechen vinculos funcionales
ya existentes- o que sea posible y conveniente crear
- tanto dentro de un mismo tipo de subregion como
entre subregiones de distintos tipos (urbanas, interme-

mas compacta en términos del tiempo de viaje
entre sus elementos.

En el Valle del Cauca, los municipios del Cerrito y
Guacari se unieron a lo restante de la subregion
62, teniendo en cuenta que dicha subregion,
para ese momento, solo incluia a los municipios
de Buga, Candelaria, Ginebra, Palmira, Pradera y
Florida. Yumbo, se unio a la subregion 9 de Cali,
con la que compartia la misma mancha urbana
(ver mapa). Por el contrario, Vijes, que también
hacia parte del Sistema de Ciudades de Cali, si
permanecié con su subregion, pues alli tenia rela-
ciones mas fuertes.

diasy rurales). También permiten trazar intervenciones
focalizadas de desarrollo regional que respondan a las
caracteristicas especificas de cada tipologia o, incluso,
de cada subregion particular. Adicionalmente, dichas
tipologias, en tanto capturan diferencias en economias
de aglomeracion, guardan una relacién estrecha con
los principales indicadores de desarrollo, como estruc-
tura productiva, PIB o pobreza.

Mapa 4. Tipologias subregiones

Tipologia de subregion
0 Rural remoto

Rural cercano

Intermedio

I urbano

Fuente: Elaboracion propia .
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Figura 2. Metodologia para la clasificacion de subregiones en Tipologias.

Tipologia regional extendida

]

| |

]

Participacion de la Participacion de la poblacién
poblacién en las areas en las dreas rurales locales
rurales locales <15% entre15% y 50%

Participacion de la poblacion
en las dreas rurales locales
>50%

Centro
urbano con
mas de
500.000
habitantes,
>25% de
poblacion
regional

S|

Predominantemente

Intermedia IN
urbana PU

Fuente: OCDE (2011)

Tabla 2. Distribucion segun tipologias subregionales”.

Tipologia

#Subregiones

Centro
urbano con
mas de
200.000
habitantes,
>25% de
poblaciéon
regional

TIPOLOGIA DE
REGIONES OCDE

Predominantemente
Rural PR

Predominantemente

urbana 42
Intermedia 26
Predominantemente

; 31
rural cercana a ciudad
Predominantemente 37

rural remota

%Subregiones #Municipios %Municipios
11.9% 146 13.0%
25,7% 291 26.0%
30.7% 336 30.0%
31.7% 347 31.0%

Fuente: Elaboracion propia

De acuerdo con lo anterior y como resultado de la apli-
cacion de esta metodologia, de las 101 subregiones, 13
resultan ser predominantemente urbanas, 25 interme-
dias, 31 predominantemente rurales cercanas a ciudad
y 32 predominantemente rurales remotas. El Mapa 4
presenta la distribucién geogréfica de las subregiones
segun la tipologia en el territorio nacional.

Si bien el nimero de municipios se distribuye de mane-
ra similar en estas tipologias, la poblacion se distribuye
de manera distinta. El 52.6% vive en subregiones ur-
banas, 22.6% en subregiones intermedias, 14% en

60

rurales cercanas a ciudad y 10.6% en subregiones ru-
rales remotas. Si se comparan los resultados con los
demas paises de la OCDE, mas alld de resaltar las ten-
dencias que son comunes a la mayoria de los paises,
son destacables dos patrones interesantes y que tie-
nen implicaciones directas a la hora de establecer una
politica para la descentralizacién.

En primer lugar, se encuentra que la incidencia de
pobreza segun el indice de Pobreza Multidimensional
(IPM) no es solo mayor en subregiones con tipologias
rurales, también es mayor para todas las tipologias en



Las interdependencias espaciales como herramienta de disefio y focalizacion de politica piblica

el drea “resto” que en las cabeceras®. Esto quiere decir
que la ruralidad, incluso en contextos urbanos, sigue
implicando peores condiciones de vida y representa
un desafio generalizado del pais. En segundo lugar, en
términos de poblacién, Colombia parece ser, al mismo
tiempo, mas urbana y rural remota que la gran mayo-
ria de paises de la OCDE, y esa dicotomia tan marcada
puede significar varias dificultades en términos de ac-
ceso a bienes y servicios publicos.

En ese sentido, un pais que pretende descentralizarse
debe tener en cuenta una politica que fortalezca ciu-
dades intermedias y vinculos urbanos-rurales, puesto
que hay evidencia de que el crecimiento de las ciuda-
des medianas y pequefias puede contribuir mas que
el crecimiento de las grandes ciudades, al crecimiento
nacional y a la reduccién de la pobreza de la pobla-
cién rural (Duranton, 2008; Duranton, 2015; Gibson,
Datt, Murgai, & Ravallion, 2017; Christiaensen & Todo,
2014; Christiaensen, De Weerdt, & Kanbur, 2015;
Christiaensen & Kanbur, 2017; Berdegué, Carriazo,
Jara, Modrego, & Soloaga, 2015; Berdegué & Soloaga,
2018). Esto se explica porque en dichos territorios se
refleja la transformacion de los sistemas agroalimenta-
rios, la intensificacion de los procesos de urbanizacion
y la diversificacion de los mercados laborales, lo cual

repercute en mayores ingresos de los hogares rurales
debido a su mayor participacion en el empleo del total
nacional.

El tipo de interdependencias y la intensidad con la
que estas se presentan en los territorios varian de
una tipologia a otra. En términos de politica publica
esta situacion implica que la escala, el tipo de proble-
mas que se deben solucionar y los instrumentos para
abordarlos, deben ser consecuentes y diferenciados
de acuerdo con dichas problematicas. Identificar las
interdependencias mas fuertes en cada caso puede
constituirse entonces como una herramienta Util para
establecer un tratamiento subregional diferenciado.

Para ilustrar este punto, la Gréfica 2 presenta la media
municipal del puntaje de disimilaridad total (primera
fila de arriba hacia abajo) y de cada interdependencia
analizada (segunda, tercera, cuarta, quinta y sexta fila)
para cuatro subregiones, clasificadas cada una en una
tipologia distinta. Estas subregiones son: Subregion
Bogotd, la cual fue clasificada como predominante-
mente urbana; Subregion Apartado, clasificada como
subregion intermedia; El Libano que corresponde a ru-
ral cercana a ciudad, y la subregién de Charald como
ejemplo de una subregion rural remota.

Grafica 2. Media del puntaje de disimilaridad municipal por tipo de interdependencia para cuatro subregiones

Interdependencia Total -

Conmutacién SSPP

Conmutacion laboral

Clusters econdmicos

Manchas Urbanas (Luces) —

Ambiental 7

T T
.75 .80

Fuente: Elaboracion propia

T T T T
.85 .90 .95 1

Puntaje de disimilaridad

—@®—— Sub Bogotd (urb)
—#&——— Sub Bogota (Ru. Cercana)

— @ ——  Sub Apartado (Int)

Sub Bogotd (Ru. Lejana)

17 Laincidencia de pobreza IPM es de 34% para subregiones urbanas, 58% para las intermedias, 70% para las rurales cercanas a ciudad y 77%
para las rurales remotas. Adicionalmente, en las areas fuera de cabecera estas tasas son mucho mayores: 60% en subregiones urbanas,
77% en intermedias, 84% en rurales cercanas a ciudad y 88% en rurales remotas.
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En la Grafica 2, las medias de los puntajes de disimila-
ridad de los municipios que componen la subregion de
Bogotd se representan mediante un circulo. Al compa-
rar estas con las medias de las otras tres subregiones,
se observa que la subregion de Bogota es la que tiene
menores niveles de disimilaridad y por consiguiente
mayor nivel de interdependencia en todas las dimen-
siones analizadas.

En general, en las subregiones predominantemente
urbanas se observan mayores niveles de interdepen-
dencia en la mayoria de las dimensiones, sobre todo
en subregiones que corresponden a las dreas metropo-
litanas mas grandes, como es el caso de Bogota, dada
la naturaleza aglomerada de este tipo de subregiones.
Por el contrario, las subregiones predominantemente
rurales remotas, como la de Charald (linea con mar-
cador en rombo), presentan los menores niveles de
interdependencia en casi todos los indicadores, con la
notable excepcion de la interdependencia ambiental.

3.2.3 Evaluacion exante de
intervenciones de politica publica parala
focalizacion territorial.

La tercera aplicacién que hace uso de la estructura
de relaciones funcionales capturada a través de los
indicadores de interdependencia corresponde a una
evaluacion de tipo ex ante. Esta evaluacién se propone
como herramienta de focalizacion para la priorizacién
de posibles intervenciones con enfoque territorial, la
cual busca determinar y analizar el efecto potencial de
un grupo de intervenciones a lo largo del territorio co-
lombiano sobre el valor agregado per capita municipal
no minero. Para este efecto se hace uso de técnicas
de econometria espacial, las cuales tienen en cuenta
la dependencia espacial de los municipios a través de
la estructura de relaciones funcionales, descritas en las
secciones anteriores. A continuacion, se describen los
datos usados para este ejercicio, la metodologia espe-
cificay los principales resultados obtenidos.

Para este ejercicio se usaron datos a nivel de muni-
cipio, extraidos en su mayoria de la extensa base de
datos terridata®.Se cuenta con informacion municipio
a municipio del valor agregado per capita municipal re-
portado por el Departamento Administrativo Nacional
de Estadisticas (DANE) y variables que dan cuenta del
arreglo institucional vigente en términos de descen-
tralizacion fiscal, politica y administrativa; también de

la estructura productiva predominante en los muni-
cipios, los principales bienes publicos y su estructura
demografica.

En términos metodoldgicos, las caracteristicas propias
de la informacion georreferenciada no se capturan
adecuadamente a través de un ejercicio comun de re-
gresion lineal y por ende una estimacion de Minimos
Cuadrados Ordinarios (MCO) puede llevar a una infe-
rencia incorrecta de los pardmetros y los errores. No
obstante, el uso de modelos de econometria espacial
permite identificar y corregir problemas de dependen-
cia espacial; es decir, tiene en cuenta que los resultados
producidos en un municipio pueden estar afectados
por los resultados de los municipios con los cuales este
tiene algun tipo de relacién funcional. A su vez, corri-
ge posibles problemas de heterogeneidad espacial que
hace referencia a la diferenciacion geografica de cada
unidad (Anselin, 1988).

Ahora bien, para determinar si en realidad el valor
agregado per capita municipal en Colombia registra
un patréon de dependencia espacial, se implemento
la prueba del estadistico | de Moran, la cual permite
evaluar la hipotesis nula de ausencia de correlacion
espacial'®. Dado que los resultados de la prueba per-
miten rechazar la hipdtesis nula, el uso de técnicas de
econometria espacial es adecuado.

A su vez, para determinar la especificacion mas ade-
cuada dentro de las posibles especificaciones de
econometria espacial, se realizd la prueba del mul-
tiplicador de Lagrange sobre los residuales de una
regresion de MCO, en la cual la variable de resultado
es el valor agregado per-cépita no minero. Esta prue-
ba buscd determinar si el término de error y/o el
rezago espacial tienen un patron de auto correlacion
espacial. Los resultados de esta prueba indicaron que
tanto el error espacial, como el rezago espacial, son
estadisticamente significativos y diferentes de cero. De
acuerdo con lo anterior, se decide usar un modelo del
tipo autorregresivo con perturbaciones espaciales au-
torregresivas, SARAR por su sigla en inglés.

Un modelo espacial de tipo SARAR permite cuantificar,
tanto el posible efecto indirecto como incrementos
o reducciones en el valor agregado per capita de un
municipio determinado puede tener sobre sus muni-
cipios vecinos, considerando la interaccién entre ellos,
como la correlacién entre municipios debida a no

18 Disponible a través de la pagina web: https://terridata.dnp.gov.co/

19 Elestadistico | de Moran es una medida de auto-correlacién espacial que toma valores entre-1y 1. Los valores negativos indican correlacién
espacial negativa y los valores positivos indican correlacién espacial positiva.
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observables. El primer efecto se mide a través de la in-
troduccion de un rezago espacial, y el segundo a través
de un término de autocorrelacién espacial de los erro-
res. El modelo SARAR, propuesto por Anselin & Florax
(1995), se puede especificar de la siguiente manera:

n h
yi:)\l ; Wj yj+2 ;@q T, tE,
=1 k=1
gi:p E ij €j+ui
=1

donde y, se refiere a la variable de resultado de
interés, que en este caso corresponde al valor agre-
gado no minero per-cépita para cada municipio. El
término de rezago espacial estd representado por

AXY . w,y, , donde n denota el nimero total de mu-
nicipios observados, Y, describe el valor de la variable

dependiente en el municipio vecino, 7 ; VVU representa
el elemento 77, de una matriz W de pesos espaciales, y
A es el pardmetro que explica la intensidad de la corre-
lacion espacial de los valores rezagados de la variable
dependiente. Este rezago espacial AE}llw,y, repre-
senta entonces la relacion de cada municipio con sus
vecinos y A es el pardmetro que captura dicho efecto.
En dicha especificacion, el segundo término represen-
ta el efecto que h diferentes variables independientes
tienen sobre el valor agregado per-cépita municipal.
Cada una de estas variables independientes esta repre-
sentada por X, y estd acompafiada por un pardmetro
B, - Asuvez, para tener en cuenta la correlacion entre
las unidades espaciales entre los no observables en el
modelo SARAR, el término de error ¢, se expresa en
términos de sus valores rezagados €, la matriz de pon-
deracion M, el parametro de autocorrelacion espacial
p, y un término u, de error que se supone se distribuye
de forma independiente e idéntica.?

Aqui cabe resaltar que cada elemento 45 de las matri-
ces de correlacién espacial Wy M describen la relacion
entre cada par ¢j de municipios. Tanto como parten
de los indicadores de interdependencia espacial. El
Anexo 3 describe brevemente la construccién de estas
dos matrices.

La especificacién final del modelo SARAR obtenido pro-
viene de un proceso de calibracion, el cual se empezd
con un modelo completo que incluyd todas las variables
relevantes y disponibles que pueden llegar a caracte-

rizar la productividad y el desarrollo econdmico, en el
ambito regional colombiano. Estas se agruparon en
cinco dimensiones relevantes: a) Instituciones, b) Es-
tructura productiva, c) Bienes publicos, d) Demografia y
e) Geografia Econdmica. Partiendo de dicha especifica-
cién completa, una a una se fueron eliminando aquellas
variables que no tuvieran resultados significativos o con
signos contra intuitivos, de acuerdo con la teoria.

Los resultados de este ejercicio de econometria espa-
cial se presentan en la Tabla 3. Cabe destacar que este
ejercicio es estrictamente correlacional y los coeficien-
tes encontrados tipifican efectos correlacionales y no
necesariamente representan una relacion causal que
denote impacto. En este sentido, a continuacion, se
describen los resultados en términos de efectos y no
de impactos.

La columna (1) de la Tabla 3 presenta los resultados del
modelo usando una especificacion de MCO, y la colum-
na (2) presenta los resultados del modelo usando una
estimacion de tipo SARAR. Los resultados del modelo fi-
nal muestran que tanto el término de rezago espacial (A)
como de error espacial (p) resultan significativos. Esto
significa que incrementos en el valor agregado per-ca-
pita de un municipio en Colombia, en promedio genera
efectos positivos y significativos entre los municipios, con
los cuales se comparte algun tipo de interdependencia
espacial y efectos geograficos negativos vy significativos
sobre el término de error. Lo anterior, controlando por
no observables a nivel departamental por medio de va-
riables dummy para cada uno de los departamentos.

Es importante resaltar que las variables dependientes
usadas para explicar el valor agregado per-cépita mu-
nicipal de la Tabla 3 fueron estandarizadas para que
todas tomen valores entre cero y uno, de forma tal
gue la magnitud de los coeficientes entre variables sea
comparable entre si. Sin embargo, dichos coeficientes
no se pueden interpretar como elasticidades.

Los resultados del modelo en términos de las variables
independientes evidencian la contribucidon positiva y
significativa que tienen en general las variables que
dan cuenta del proceso de descentralizacion politica y
fiscal en el pais. Resalta la correlacion positiva y signi-
ficativa sobre el valor agregado municipal por parte de
los recursos del SGP, el recaudo del ICA y del predial
per-capita municipal, y la correlacidon negativa y signifi-
cativa que tiene la concentracion politica en elecciones
de alcalde. Esta evidencia es consistente con el anali-

20 Con el fin de tener estimadores consistentes, teniendo en cuenta la doble causalidad que introduce el rezago espacial, se considera el
enfoque de minimos cuadrados espaciales generalizados en dos etapas propuesto por Kelejian & Prucha (1999).
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sis causal efectuado por Ramirez et al (2017), sobre el
impacto que tiene el recaudo del impuesto predial mu-
nicipal en la reduccion de la incidencia y la brecha de
pobreza multidimensional.

A su vez, entre los hallazgos relevantes de este ejer-
cicio, se destaca la correlacién positiva y significativa
que tiene la formacidn catastral, a excepcion del efec-
to negativo vy significativo que se observa del valor
que reciben los municipios en regalias sobre el valor
agregado per-capita. Esta correlacién negativa, sin
embargo, puede estar capturando la forma en que se
focalizan estos recursos, la cual en general se hace para
municipios relativamente mas pobres.

En relacion con la estructura productiva se encuentra
gue un mayor nimero de empresas por persona en

edad de trabajar (densidad empresarial), mayor canti-
dad de toneladas de carga transportadas por carretera,
mayor nimero de Unidades Productivas Agropecuarias
(UPAS) con acceso a crédito y a agua, todo esto se tra-
duce en mayores niveles de valor agregado per-cépita
municipal.

En términos de bienes publicos, se destaca la corre-
lacion positiva y significativa que tienen las vias por
kildmetro cuadrado, descontando area ecosistémica,
en tipologias subregionales intermedia y predominan-
temente rural cercano a ciudad, con el valor agregado
per-capita municipal. A su vez, mayor cobertura neta
en educacion preescolar y mayor porcentaje en educa-
cion primaria, se observan en aquellos municipios que
presentan mejores desempefios en términos de valor
agregado no minero per-capita.

Tabla 3. Determinantes del valor agregado no minero per-capita municipal, 2015

Instituciones

—_
[N
—
—_
N
—

SGP per capita, 2014

Recaudo predial per cépita, 2014

Recaudo de ICA per cépita, 2014

Regalias per cépita, 2014

Concentracién politica en eleccién de alcaldes,

con voto en blanco, 2011

Catastro Formado, 2014

0.146 0.303%**
(0.110) (0.104)
1.236%** 1.065%**
(0.166) (0.155)
2.377%** 2.090%**
(0.204) (0.192)
-0.464%** -0.419%**
(0.116) (0.107)
-0.188** -0.187**
(0.0843) (0.0804)
0.257%** 0.137%**
(0.0512) (0.0475)

Estructura productiva

Numero de empresas por persona en edad de

trabajar, 2005

Toneladas de carga per capita transportada

por carretera, 2013

Proporcion de UPAs con acceso a agua, 2014

Porcentaje de UPAs con créditos aprobados

0.589%** 0.641%**
(0.153) (0.144)
0.360%** 0.372%**
(0.0980) (0.0918)
0.179%** 0.163***
(0.0520) (0.0458)
0.330%** 0.282%**
(0.0849) (0.0757)

Bienes publicos

Vias por km?, descontando drea ecosistémica,

2014
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(1)
Tipologfa subregional 1: Vias por km?, -0.0424
descontando area ecosistémica, 2014 (0.305)
Tipologia subregional 2: Vias por km?, 0.655**
descontando area ecosistémica, 2014 (0.334)
Tipologfa subregional 3: Vias por km?, 0.229**
descontando drea ecosistémica, 2014 (0.108)
Proporcién de poblacién 15+ con educacién 0.583***
primaria completa, 2005 (0.101)
y 0.355%**
Cobertura neta en educacion prescolar, 2014
(0.106)

Geografia econémica

L ) i 0.0355
Municipios sistema de ciudades (150)
(0.0360)
Tipologfa subregional 1: Predominante/ 0.103*
urbana (0.0536)
Tipologia subregional 2: Int di 00359
ipologfa subregional 2: Intermedia
poice & (0.0401)
Tipologfa subregional 3: Predominante/ rural -0.0502
cercano a ciudad (0.0588)

Poblacién menor de 15 en relacién con la USSR
poblacién 15-64, 2015 (0.120)
Poblacidn 65+ en relacién con poblacién -0.494***
15-64, 2015 (0.122)
Variacién porcentual de la poblacién municipal ~ -0.701***
entre 2004 y 2014 (0.175)
1.697***
Constante
(0.128)

Rezago espacial (A)

Error espacial (p)

Observaciones 1,101
R cuadrado 0.630
Efectos Fijos Deptos. S
Modelo OLS

Errores estandar en paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: Elaboracion propia

(2)
-0.0608
(0.277)
0.707**
(0.307)
0.186**
(0.0935)

0.327%**
(0.0936)
0.294***
(0.0970)

0.0268
(0.0336)
0.0414
(0.0467)
-0.00643
(0.0347)
-0.0602
(0.0501)

-0.176
(0.110)
-0.488***
(0.112)
-0.638***
(0.164)

0.540%***
(0.165)

0.567***
(0.0581)
-0.404***
(0.102)

1,101

Sl
SEM
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Ahora bien, con el fin de determinar el posible efec-
to sobre el valor agregado per- capita municipal que
pueden llegar a tener politicas publicas, que de alguna
manera generen cambios significativos en las variables
de politica incluidas en el modelo a manera de varia-
bles independientes, esta seccion simula tres posibles
choques de politica publica y cuantifica el efecto que
estos podrian llegar a tener sobre el valor agregado
per-capita municipal. Los choques de politica simula-
dos se enlistan a continuacion:

1. 10% de incremento en el predial per-cépita de cada
municipio.

2. 10% mayor densidad empresarial en cada municipio.

3. Incremento del 10% en las toneladas de carga
per-capita transportadas por carretera.

Los resultados de este analisis se presentan en la Gra-
fica 3. Se incluye el efecto total del choque cudnto de
esto es explicado por efectos directos e indirectos. En
general, el efecto directo es aquel que un choque en
un municipio especifico tiene en el mismo municipio
donde se origina. Por su parte, los efectos indirectos
corresponden a los efectos que ese mismo choque pro-
duce sobre otros municipios interrelacionados con el
municipio en el cual ocurrié. Estos efectos indirectos se
observan y se cuantifican en términos de la magnitud

de las interrelaciones funcionales que cada municipio
tiene con el resto de los municipios de la subregion, y
en general circundantes.

Dado que cada uno de los tres choques simulados
representa un incremento del 10% en la variable de
politica, los efectos potenciales que se presenta en
la Figura en términos de crecimiento porcentual son
comparables entre si y muestran la elasticidad del va-
lor agregado ante un choque del 10% de la variable,
manteniendo el resto constante. Los resultados de
estas simulaciones indican que, de estos tres posibles
choques, el de mayor efecto potencial sobre el valor
agregado per-capita municipal es el asociado a una ma-
yor densidad empresarial. En promedio, un crecimiento
del 10% en la densidad empresarial estd asociado a un
crecimiento del 2.4% del valor agregado per capita mu-
nicipal. A su vez, un crecimiento del 10% del recaudo
del predial per-cépita estd asociado a un crecimiento
de 1.6% del valor agregado per-capita municipal.

Un crecimiento del 10% en las toneladas de carga
transportadas por carretera se asocia a un crecimiento
de 1.4% del valor agregado per-cdpita municipal. Dados
los patrones de correlacion espacial, los resultados in-
dican que, del total nacional percibido como efecto del
choque de politica, en promedio el 59% de este efecto
corresponde a un efecto indirecto, explicado por las re-
laciones funcionales existentes entre municipios.

Grafica 3. Efecto directo e indirecto de cinco posibles choques de politica publica

M Directo Indirecto

© 3.00
o

S

° 2.50
(0]

o

3 2
9 .00
v3

D2 1.50
“

o E

©

E 1.00
(0]

©

: - -
Q

o

© 0.00

Predial percapita

Fuente: Elaboracion propia

66

Densidad
empresarial

Toneladas de carga
transportadas por



Las interdependencias espaciales como herramienta de disefio y focalizacion de politica piblica

Cabe anotar que el efecto total, directo e indirecto
presentado en la Gréfica 3 corresponde al promedio
de ese efecto entre municipios. Mientras en algunos
municipios el efecto de los choques simulados es alto
y positivo en términos de mejoras del valor agregado
per-capita, en otros, el efecto agregado de los choques
es muy limitado e incluso negativo. Esta alta variabili-
dad en los efectos potenciales de un choque especifico
confirma la necesidad del disefio de politicas publicas
diferenciadas a través de grupos de municipios, seguin
sus dinamicas de interrelacion territorial y el efecto es-
perado de las mismas.

En este sentido, a continuacion, se presenta un analisis
de dicho efecto potencial a través de tipologia subre-
gional. En la Tabla 4 se presentan los resultados de este
ejercicio. Mientras un mayor recaudo predial y una ma-
yor densidad empresarial resultan asociados a un mayor
crecimiento del valor agregado en municipios pertene-
cientes a subregiones predominantemente urbanas,
el crecimiento de las toneladas de carga per-capita
municipal se prevé con mayor efecto en municipios per-
tenecientes a subregiones intermedias. Ese resultado es
consistente también con un mayor efecto del mejora-
miento de las vias por kildbmetro cuadrado, el cual como

se observa en los resultados del modelo, puede llegar
a tener efectos positivos vy significativos en los munici-
pios pertenecientes a tipologia subregional intermedia
o predominantemente urbana cercana a ciudad.

De igual manera, estos resultados podrian estar
indicando que mientras en las subregiones predomi-
nantemente urbanas, las politicas de ordenamiento
territorial podrian llegar a tener un efecto significati-
vo sobre el valor agregado per cdpita municipal; en las
subregiones intermedias y rurales cercanas a ciuda-
des, las politicas que mejoran el acceso a servicios son
aquellas que cobran mayor relevancia.

Cabe destacar que, como parte de esta evaluacién, se
estimo el efecto potencial de otras posibles politicas.
Sin embargo, aqui se presentan los resultados de estas
tres simulaciones a manera de ejemplo. A su vez, como
parte de esta consultoria se efectlo un ejercicio de
costo efectividad para el caso de una politica de forma-
cién y actualizaciéon del catastro multipropésito, dado
gue para esta intervencion se contaba con informacion
disponible en materia de costos.

A continuacidn, se presentan las principales conclusio-
nes derivadas de este capitulo.

Tabla 4. Efecto de tres posibles choques de politica publica, segun la tipologia subregional (Crecimiento
porcentual (%) del valor agregado per-cdpita municipal)

Numero de empresas

P [EeETE G GER Toneladas de carga per

Recaudo predial per capita
Tipologia subregional

Predominantemente

1.10 1.29 1.13 1.40 0.64 0.80

capita transportada por

de trabajar (densidad
carretera

empresarial)

Urbano 2.38 2.53 1.44

Intermedio 1.68 0.69 0.99 2.35 1.01 1.34 1.52 0.61 0.91
Predominantemente

rural cercano a 1.51 0.52 0.98 2.45 1.06 1.39 1.32 0.52 0.81
ciudad

Rural remoto 1.14 0.38 0.76 2.30 0.96 1.34 1.35 0.53 0.82
Total 1.57 0.61 0.96 2.39 1.03 1.36 1.40 0.56 0.84

Fuente: Elaboracion propia
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3.3
CONCLUSIONES

Este capitulo discute la relevancia de las interdepen-
dencias espaciales como elemento de anélisis, disefio
y evaluacion de politica publica, primero en términos
conceptuales y luego aplicados al caso especifico co-
lombiano. En este sentido, el capitulo propone un
conjunto de mediciones que operacionalizan dichas
interdependencias en el caso de los municipios colom-
bianos y presenta tres herramientas especificas para el
disefio y focalizacion de politicas publicas.

Cabe destacar que este capitulo toma como punto de
partida la consultoria contratada por el DNP y la GIZ a
través de una cooperacion técnica para el estudio de
subregionalizacion funcional en Colombia, el cual es
ejecutado por Rimisp.

En términos generales, este capitulo propone la medi-
ciéon de las interdependencias municipales en Colombia
mediante los flujos dados por los procesos de conmu-
tacion laboral, conmutaciéon por salud y conmutacion
por educacion. A su vez, potenciales relaciones fun-
cionales entre municipios pueden capturarse a través
de la contigliidad geografica de los mismos al interior
de subzonas hidrogréficas, parques nacionales natu-
rales y areas protegidas, y ecosistemas estratégicos.
A pesar de no tener informacion precisa en relacion
con interdependencias econémicas, se mide la conti-
glidad econdémica mediante la identificacion de areas
de conurbacion y presencia de clisteres econdmicos
agropecuarios y no agropecuarios.

Si bien es cierto, esos 9 indicadores fueron usados para
medir la interdependencia municipal y dan cuenta de
una buena parte de los flujos y contigliidades mas rele-
vantes, también gran parte de estas interdependencias
aun estan por medir y no se incluyen en este trabajo
por ausencia de informacion.

Para la identificacion y medicion de las relaciones
funcionales se usaron tres aplicaciones de politica.
Primero, se presenta la definicidon de una subregiona-
lizacion funcional que tiene en cuenta las relaciones
funcionales empiricamente observables y que a su vez
contempla, evalia y mejora dicha subregionalizacién
a partir de las percepciones locales de dichas relacio-
nes en el territorio. La subregionalizacion resultante
se propone como instrumento de politica publica que
permita la identificacion de territorios para la aplica-
cion de politicas publicas, que busquen maximizar no
solo el efecto directo de las mismas, sino el efecto cas-
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cada debido a las relaciones funcionales existentes en
dicho territorio.

Segundo, dado que esta subregionalizacién contempla
101 subregiones funcionales para Colombia, las cuales
tienen gran heterogeneidad en términos econémicos
y sociales entre si, también se propone una tipologia
subregional que caracteriza dichas subregiones a tra-
vés de cuatro tipos: i) Predominantemente urbano, ii)
Intermedio, iii) Predominantemente rural cercano a
ciudad, iv) Predominantemente rural remoto.

De esas cuatro tipologias, la mayor concentraciéon de
poblacién se encuentra en la tipologia predominan-
temente urbana, la cual representa el 52.6% de la
poblacidon y es esta también la que presenta un mayor
nivel de valor agregado per-capita municipal. El valor
agregado per-capita de los municipios pertenecientes
a subregiones predominantemente urbanas es 26.9%
mayor que el de aquellos municipios en subregio-
nes intermedias, 36.1% mayor que el de subregiones
predominantemente rurales y cercanas a ciudades, y
56.4% mayor que el de municipios pertenecientes a
subregiones rural remoto.

Sin embargo, en términos de area, la tipologia subre-
gional que representa la mayor parte del territorio es
predominantemente rural remoto. El reto que subyace
a esta mayor concentracion de poblacién y riqueza en
los municipios agrupados en subregiones de tipologia
1, es decir, para los municipios ubicados en subregiones
de tipologia no necesariamente predominantemente
urbana, es precisamente el mejoramiento en la provi-
sion de bienes y servicios que permitan el acceso a el
conjunto de minimos sociales que le permitan al indivi-
duo su libre desarrollo. El fin Ultimo es que el desarrollo
de cualquier individuo no esté condicionado al lugar en
donde dicho individuo nace.

Tercero, con el fin de contribuir a la identificacidn de la
vocacion de cada territorio y de las politicas de mayor
pertinencia para dicho territorio, se presenta un ejer-
cicio de evaluacién ex ante que busca determinar un
conjunto de politicas y cudles de estas tienen mayor
relevancia para cada tipologia subregional.

Los resultados de dicha evaluacion sefialan que poli-
ticas ordenamiento territorial, como por ejemplo la
mejoria del recaudo per capita municipal y la formacion
del catastro, podrian llegar a tener un efecto impor-



Las interdependencias espaciales como herramienta de disefio y focalizacion de politica piblica

tante sobre el valor agregado per cédpita municipal. De
hecho, estas arrojan un efecto positivo y significativo
en las cuatro tipologias subregionales, pero de mayor
magnitud para los municipios pertenecientes a la tipo-
logia subregional predominantemente urbana.

A su vez, politicas de mejoramiento de la productividad
agropecuaria como por ejemplo mejor acceso a agua o
mejor acceso a créditos, resultan positivas y significati-
vamente relacionadas con mejoras en el valor agregado
per-capita municipal. Este es el caso también de politicas
de mejoramiento de la infraestructura de bienes y servi-
cios, como acceso a vias, educacién preescolar y basica.
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3.5
ANEXOS

Anexo 1. Funciones de disimilaridad implementadas

Tipo de
relacion
funcional

Dimension Indicador Funcion de disimilaridad

Descripcion

Subzonas

hidrograficas Con e g

Parques
Nacionales
Naturales,

areas
protegidas

Ambiental Contigtiidad

d=1 —(—21):14%(1?@; )
Y (@,4+4;)(aitaj)

Ecosistemas

estratégicos Cot e e

Mancha
urbana
por luces
nocturnas

Contigtiidad

Poblacional

41

dz‘j: 1= (M)

MML{L“ LJ}

Conmutacion

Laboral Flujo

Clusters
econdmicos
no
agropecuarios

Contigtidad

L 31
Econdmica ij = 1= (

Y
Z t%w ga)

Clusters
economicos
agropecuarios

Contigtidad
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Donde a," y a. son el drea ocupada por
la subzona hidjrogra'ﬁca ¥ en el municipio
iy el municipio j respectivamente, y ai,
aj representan la superficie total de los
municipios ¢ y j respectivamente.

Donde a,”y a” son el drea ocupada por el
Parque o Reserva natural 9 en el municipio
7 y el municipio j respectivamente, y at,
aj representan la superficie total de los
municipios @ y j respectivamente.

Donde a,”y a].“’ son el area ocupada por el
ecosistema estratégico ¥ en el municipio
7 y el municipio j respectivamente, y ai,
aj representan la superficie total de los
municipios ¢ y j respectivamente.

Donde @’y a son el drea ocupada por
la mancha urbana 9 en el municipio @
y el municipio j respectivamente, y ai,
aj representan la superficie total de los
municipios iy j respectivamente.

Donde i j es el nimero de personas que
viven en el drea iy trabaja en el drea j , |
j i eselnimero de personas que viven en
eldreajytrabajaneneldread,yLiyLjes
la fuerza de trabajo del area i y del drea j
respectivamente.

Donde £oes la participacion del sector (o
la agrupacion de sectores) o en total del
empleo de los 10 sectores econémicos
gue tienen una mayor participacion
en el empleo nacional y toij es 1 si los
municipios hacen parte de un mismo
clister del sector o. Los Clusters se
definen como grupos de municipios
contiguos que tienen una concentracion
de empleados en el sector 1.3 veces
mayor al promedio nacional y que tienen
al menos 20 trabajadores en el sector

Donde &o es la participacion del producto
agropecuario o en total del drea sembrada
de los 10 productos agropecuarios con
mayor participacion en el total del drea
sembrada nacional, y toij es 1 si los
municipios hacen parte de un mismo
clster del producto o. Los Clusters de
productos se definen como grupos de
municipios contiguos que tienen un
porcentaje de area sembrada del producto
o 2 veces mayor a la participacién del
producto en el drea sembrada a nivel
nacional y que tienen al menos a las 200
hectareas sembradas del producto.
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Tipo de

relacion
funcional

Dimension Indicador

Funcion de disimilaridad

Descripcion

Conmutacién
por salud
Bienesy
servicios
Publicos y
Sociales

Conmutacion =1—(

o Flujo ij =
por educacion

Fuente: Elaboracion propia
Anexo 2. Ecuacion de heterogeneidad

La ecuacion de heterogeneidad total se compone de
la suma de los puntajes de heterogeneidad de todas
las subregiones (k). Los puntajes de heterogeneidad de
las subregiones se componen, a su vez, de la suma de
todas las disimilaridades — incluyendo tanto el compo-
nente de interdependencia como el de influencia, los
cuales resultan del emparejamiento de todos los mu-
nicipios a su interior. Dicha ecuacién sigue la siguiente
forma funcional:

H(Pp):z Hy,=

p p
k=1 k=1

Donde sij es el nimero de nacimientos
en el drea ¢ cuando la madre reside en el
area j, sij es el nimero de nacimientos

) en el municipio j cuando la madre reside
en el municipio 4, y Sty Sj es el total de
nacimientos en el area i y en el drea j
respectivamente y que tuvieron un hijo
ese afio.

Donde eij es el nimero de personas que
viven en el drea 4 y estudian en el area j,
eijesel nimero de personas que viven en
el area jy estudian en el éreai,y Eiy Ej
es el total de personas entre 5y 25 afios
enelareaiyen eldrea jrespectivamente.

Donde H, es el puntaje de heterogeneidad total de la
region k, y Jinterdependencia ( Rk) Jyinfluencia ( Rk> son el pun-
taje de interdependencia y el puntaje de influencia de
la region k, respectivamente. Estos dos puntajes se cal-
culan como la suma de los puntajes de disimilaridad
(de influencia o interdependencia segun sea el caso)
correspondientes a todas las parejas de municipios
que se pueden formar a partir de los elementos de la
subregion k.

h interdependencia ( Rk) +h in fluencia ( Rk)

Anexo 3. Distribucion de subregiones por tamafio

subregion
5 5 1

0.45 0.45
6 12 1.07 1.52 2
7 28 2.5 4.02 4
8 64 571 9.73 8
9 108 9.64 19.38 12
10 90 8.04 27.41 9
11 231 20.63 48.04 21
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. Msuunbi:(ier;ii%;por Acumulado # Subregiones

12 180 16.07 64.11 15
13 156 13.93 78.04 12
14 56 5 83.04 4
15 105 9.38 92.41 7
16 32 2.86 95.27 2
17 34 3.04 98.3 2
19 19 1.7 100 1

Total 1120 100 100 100

*Nota: incluye dreas no municipalizadas. **La subregion 101 corresponde a San Andrés y Providencia y por

razones de cumplir el criterio de contigliidad no hace parte de esta tabla. Fuente: Elaboracién propia

Anexo 4. Metodologias matrices de correlacion espacial

Las matrices de correlacion espacial usadas por la eva-
luacién ex ante (y ), como lo sugiere Anselin (2010),
buscan capturar no solo contigliidad geografica sino las
interrelaciones entre municipios mas estrechamente
relacionadas con el estudio; es decir, relaciones de tipo
econdémico y social.

Sin embargo, el uso de matrices de correlacién espacial
gue contengan informacion socioecondémica puede re-
sultar en la violacién de los supuestos de exogeneidad
de estas matrices y llevar a resultados no consistentes.
En este sentido y luego de considerar distintas especifi-
cacionesy de determinar que se cumpliera el supuesto
de exogeneidad para la variable de resultado de valor

Matriz de correlacidn espacial

agregado per-capita no minero municipal usando in-
formacién previa al 2015, que corresponde al afio de
referencia del valor agregado. De los 9 indicadores de
interdependencia espacial propuestos, 7 de ellos se
usan para especificar ambas matrices.

Especificamente, una vez realizadas las pruebas del
multiplicador de LaGrange se determina que la mejor
especificacion para la matriz de correlacion espacial
se encuentra al agregar linealmente las siete matrices,
descritas en la siguiente tabla, para expresar el rezago
espacial y la agregacion lineal de las siete matrices sin
estandarizar, para expresar la matriz que compone el
error espacial.

Indicador Descripcion

1. Contigliidad geografica

2. Contigtidad ambiental

3. Contigtiidad poblacional

Poligonos geograficos de los mapas

Incluye parques naturales, reservas, subzonas hidrograficas, manglares,

paramos, humedales.

Comparte mancha de luz.

Fuente: Imdagenes satélites de conurbacion 2013.

Incluye como cluster los sectores: alimentos procesados, manufactura de
metal, materiales de construccion, productos quimicos, entretenimiento,

4. Contigliidad econémica no
agropecuaria
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plasticos, muebles, vestidos, productos y servicios relacionados con el

petréleo y gas, turismo.

Fuente: PILA (2014).



Las interdependencias espaciales como herramienta de disefio y focalizacion de politica piblica

Indicador Descripcion

Incluye los sectores de produccién de platano, café, yuca, maiz amarillo,
arroz verde, palma africana, maiz blanco, cafia panelera, papas, cafia de

5. Contigliidad econdmica ;
azucar, cacao grano, banano.

agropecuaria
Fuente: Encuesta Nacional Agropecuaria (2014).

Identifica si el municipio en el cual trabajan los individuos corresponde a

6. Conmutacién laboral un municipio diferente al de residencia.

Fuente: Censo de 2005.
Identifica si el municipio en el cual los individuos hacen uso de los

servicios de salud y educacién corresponde a un municipio diferente al de

7. Conmutacion por servicios de ; |
residencia.

salud y educacion
Fuente: Censo de 2005.

Fuente: Elaboracion propia
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Este documento toma como punto de partida una serie de consultorias y documentos de trabajo
sobre asociatividad territorial, realizadas con el apoyo de la GIZ entre el 2018 y el 2019. Asi
mismo, para el presente documento se usaron insumos producidos por la Subdireccién de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial de la DDDR del DNP, al igual que fuentes complementarias
como la evaluacién de EAT, la cual fue elaborada por economia urbana para el DNP en el 2018.
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Reflexiones sobre ordenamiento y desarrollo territorial en Colombia

4.1

LA ASOCIATIVIDAD TERRITORIALY LA GESTION DEL DESARROLLO MAS
ALLA DE LOS LIMITES POLITICO- ADMINISTRATIVOS

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, en su pacto
por la descentralizacion?! busca conectar territorios a
partir de sus funcionalidades territoriales, y promover
esquemas de planeacién y desarrollo regional y subre-
gional a través de estructuras de gobernanza multinivel
y modelos de asociatividad territorial.

De igual manera, se pretende articular de forma mas
eficiente las inversiones sectoriales para optimizar su
llegada al territorio, armonizar en todos los niveles de
planeacién los instrumentos de ordenamiento con los
de desarrollo y afianzar el nivel regional de planeacién
y gestidn, incentivando la asociatividad territorial.

En esa linea, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
establecié que el gobierno nacional en cabeza del DNP
y del Ministerio del Interior fortalecerdn los EAT de los
que habla la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
(LOQT) en lo referente a las figuras de asociatividad
territorial entendidas como: “las Asociaciones de Mu-
nicipios, las Regiones de Planificacion y Gestion (RPG),
las Regiones Administrativas de Planeacion (RAP), las
Provincias Administrativas y de Planificacion (PAP) y las
Areas Metropolitanas (AM)”.

Bajo el contexto planteado, el gobierno nacional busca
fortalecer la asociatividad territorial con el fin de alcan-
zar objetivos comunes y alianzas competitivas para el
desarrollo territorial a partir de 3 apuestas claves con-
densadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022:

a. La creacién de un registro formal para reconocer
estas figuras asociativas y abrir la posibilidad para
que puedan postularse directamente como formu-
ladores de proyectos del Organo Colegiado de Admi-
nistracion y Decision (OCAD) y ser designados como
sus ejecutores (Ley 311 de 2019, articulo 249).

b. La posibilidad de suscribir pactos territoriales y pac-
tos funcionales en asociacién con EAT a partir de un

ejercicio técnico que dé cuenta de las potencialida-
des del territorio (Ley 311 de 2019, articulo 250).

c. Abrir la puerta para que las entidades territoriales
puedan invertir en jurisdicciones distintas para via-
bilizar los proyectos de impacto regional y la coope-
racion horizontal (Ley 311 de 2019, articulo 251).

Dicha intensién de fortalecimiento surge al concebir a
los procesos asociativos no solo como una estrategia
para mejorar la manera en que se gestionan los recur-
sos y se formulan las politicas publicas de municipios y
departamentos sino también como una respuesta de
los territorios, ante la identificacion de fendmenos te-
rritoriales que superan los limites administrativos y que
deben ser analizados y tratados bajo una visién subre-
gional o regional.

En ese sentido, los EAT se han convertido en actores
estratégicos en el territorio y resultan claves en el
proceso de descentralizacién para trabajar de forma
colaborativa el entorno hacia estrategias y proyectos
dinamizadores del territorio y brindar las herramientas
para la generacion de recursos propios y fortaleciendo
a los EAT en su capacidad de ejecutarlos eficientemen-
te para adquirir asi mayor autonomia y productividad.

En ese contexto, el reto del desarrollo sostenible??
requiere una gestion integral y la participacion de di-
versos actores y niveles de gobierno, alineando con
ello esfuerzos, voluntades, propdsitos y recursos finan-
cieros y no financieros. En ese marco, ademas de los
EAT, vale la pena mencionar la importancia de generar
formas de cooperacién flexibles, en donde participen
las entidades territoriales y publicas, el sector privado
para el desarrollo de proyectos de infraestructura, de
la mano con las organizaciones sociales, y asi generar
el didlogo necesario para la construccion de una vi-
sion compartida de los territorios sin desconocer las
diferencias y los disensos. Por ende, vale la pena men-

21 El'modelo de descentralizacion colombiano se aleja del modelo tedrico del federalismo fiscal y se enfatiza progresivamente en elementos
de coordinacion, complementariedad, concurrencia y subsidiariedad, los cuales se concretan en los diferentes niveles subnacionales y en

las iniciativas de asociatividad territorial.

22 Se define a el desarrollo sostenible en el marco de la “agenda 2030” como el que es capaz de satisfacer las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades. El desarrollo sostenible implica armonizar
tres elementos basicos, a saber: el crecimiento econdmico, la inclusion social y la proteccién del medio ambiente. Estos elementos estan
interrelacionados y son todos esenciales para el bienestar de las personas y las sociedades. La erradicacion de la pobreza en todas sus
formas y dimensiones es una condicién indispensable para lograr el desarrollo sostenible.
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cionar los procesos viabilizados por el articulo 251 del
PND de inversidn en otras jurisdicciones.

Algunas de las experiencias valiosas documentadas por
el DNP con el apoyo de la GIZ, muestran el alcance de la
asociatividad como es el caso de Asocentro?®, creada por
11 municipios de la region Sabana Centro desde 1990,
la cual inicialmente se constituyd a partir de un banco
de maquinaria para el apoyo de servicios de obras de
infraestructura. Esto permitié construir el capital nece-
sario para su operacion y avanzar en la gestiéon de otros
proyectos relevantes en materia de desarrollo como la
gestion del empleo, educacién y turismo regional.

Igualmente, la Asociacion de Municipios del Catatum-
bo, Asomunicipios,* constituido por 15 municipios de
la provincia de Ocafia y sur del Cesar desde 1993, han
logrado apalancar mas de 155.000 millones de pesos
de regalias y con el apoyo del Ministerio de Minas y
Energia ampliar la cobertura en materia de electrifi-
cacion rural, ya que habia 26.000 familias sin energia.
Igualmente, han gestionado 25 acueductos en la zona,
han apoyado activamente la formulacion de los planes
de desarrollo municipal de sus socios y prestador de
servicios de asistencia técnica a 12 municipios socios.

Por ello, la coordinacion y la articulacion van toman-
do mayor importancia para una exitosa gestion de los
territorios en la denominada gobernanza multinivel y
entre los mismos niveles de gobierno, en coordinacién
con actores privados y comunitarios y entre diferentes
sectores de la administracion. Esto resulta fundamental
para superar el trabajo en silos y promover las relacio-
nes intersectoriales, asi como la coordinacion entre los
diferentes niveles de gobierno.

Es perentorio entender que la necesidad de coordina-
cién es independiente del tamafio y nivel de desarrollo
del ente territorial. Pues, los territorios pequefios y/o
mas pobres requieren sumar esfuerzos para alcan-
zar objetivos que de manera aislada no alcanzarian y
avanzar hacia resultados positivos que traigan consigo
mayores recursos propios. De igual manera, los territo-

rios mas grandes y/o los mas ricos tienen que afrontar
problemas complejos, multisectoriales y con multiples
dimensiones, que han desbordado los limites politi-
co-administrativos y que requieren de un ejercicio de
gobernanza entre diversos actores y agentes de distin-
ta naturaleza.

Por consiguiente, la asociatividad territorial es un
poderoso mecanismo para abordar los desafios terri-
toriales y puede ser utilizada para fines diversos. Por
ejemplo, una entidad territorial puede constituir varias
figuras asociativas, en tanto ellas pueden y deben ser
complementarias entre si (siempre y cuando sus recur-
sos y capacidades asf lo sustenten). Por eso, no existen
en si mismo unas figuras mejores o peores que otras,
ya que su utilidad se determina en funcién de sus pro-
podsitos y objetivos, asi como de la escala territorial a la
que se refiera.

Entre las figuras de los EAT se pueden diferenciar dos
escalas territoriales basicas. La primera de ellas hace re-
ferencia a EAT de escala subregional® (supramunicipal)
y donde se encuentran las asociaciones de municipios,
las areas metropolitanas y las provincias administrati-
vas y de planificacién; las dos primeras pueden estar
conformadas por municipios de diferentes departa-
mentos, mientras que las provincias solamente por
municipios del mismo departamento.

En segundo lugar, en una escala territorial dife-
rente se encuentran las Regiones de Planificacion
y Administracién (RAP), incluida la Region Central
(RAP-E) entendidas como asociaciones de escala regio-
nal (supra-departamental)?®, en donde se han venido
asociando en promedio 4 departamentos en las 5 RAP
constituidas a la fecha.

Igualmente, de acuerdo con la LOOT pueden constituir-
se asociaciones entre departamentos (distintas a las
RAP y de al menos 2 departamentos) y asociaciones de
las Corporaciones Autonomas Regionales (CAR). Vale
la pena anotar que una figura como la de las RAP de
escala regional, es complementaria y absolutamente

23 Conformada por 11 municipios: Cajica, Chia, Cogua, Cota, Gachancipa, Nemocdn, Sopd, Tabio, Tenjo, Tocancipa y Zipaquira.

24 Conformado por 15 municipios: El Carmen, Convencidn, Teorama, El Tarra, San Calixto, Hacari, La Playa, Ocafia, Abrego, Villa Caro, Cachira,
La Esperanza, Sardinata (Norte de Santander), Gonzélez y Rio de Oro (Cesar).

25 Se hace referencia a la escala subregional para identificar a las asociaciones supramunicipales. No debe confundirse con el ejercicio de
subregionalizacién funcional realizada por el DNP con el apoyo de la GIZ y Rimisp, la cual contiene una propuesta de agrupacion funcional
de los municipios del pais, pero que no es una camisa de fuerza para los procesos auténomos de asociatividad de los municipios, aunque
si puede ser un instrumento para orientar esos procesos, en especial en la etapa de creacion y conformacion de un EAT nuevo. Para un
desarrollo de la propuesta de subregiones funcionales se puede consultar el capitulo 3 de este libro y consultar igualmente al DNP.

26 Aunque muchas veces se usa la denominacion indistintamente generando confusion e impidiendo la claridad en los términos y los
conceptos. No es extrafio encontrar en el caso colombiano permanentes referencias a lo regional cuando en realidad se estd haciendo
referencia a otras escalas. Es particularmente frecuente la confusion con la escala metropolitana y de manera genérica con la asociatividad

supramunicipal o subregional.
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compatible con figuras asociativas de escala subregio-
nal; como en el caso de las provincias o asociaciones de
municipios y areas metropolitanas. En ese sentido es
fundamental destacar ejercicios como el de la Region
Central (RAPE) que ha identificado la complementarie-
dad necesaria con su sistema de ciudades y las figuras
asociativas que lo componen? y el Departamento de
Antioquia que hoy cuenta no solo con el Area Metro-
politana del Valle de Aburra (AMVA), sino ademas con
una subdivisién provincial.

En el caso de las Regiones de Planeacion y Gestion
parece haber cierta ambigliedad, pues no se define
explicitamente la escala (asociacién de qué tipo de en-
tes territoriales), pero al denominarse regional deberia
entenderse de escala supra-departamental, aunque
en la practica se ha utilizado para la asociatividad
supramunicipal.

A pesar de que la LOOT enmarca la existencia de esta
multiplicidad de figuras de asociatividad territorial a
diferentes escalas en los principios de complementa-
riedad, concurrencia y subsidiariedad y en el desarrollo
y ejecucion propia de las competencias asignadas a
las entidades territoriales, su coordinacion y sosteni-
bilidad sigue siendo un reto que debera afrontarse de
manera estratégica en el territorio.

En ese sentido, la asociatividad territorial ha sido en-
tendida de gran manera bajo el reconocimiento de
elementos que les son comunes a las entidades te-
rritoriales, pero dicho reconocimiento no ha tenido
mayores desarrollos reglamentarios ni técnicos para
promover la permanencia de estas figuras en el tiempo,
ni el cumplimiento de los compromisos entre sus so-
cios. Aun asi, bajo el furor de la asociatividad territorial
han surgido propdsitos puntuales como el desarrollo
de proyectos de infraestructura, los cuales podrian ser
el resultado de formas de cooperacién mas flexibles y
no constituirian un esfuerzo de largo aliento, como si lo
es el de constituir un EAT.

De manera que, hay que tener en cuenta y hacer uso
de insumos técnicos como el de las relaciones funcio-
nales, de la mano de un diagndstico de las necesidades
comunes que acompafien la viabilidad y/o necesidad
de conformar una figura asociativa, y tener claridad
frente a sus objetivos a corto, mediano y largo plazo, o
en su defecto de otras formas mas flexibles para con-

seguir objetivos particulares pero que beneficien a dos
0 mas entidades territoriales.

411 Lasrelacionesfuncionales como
insumo para la asociatividad territorial.

La asociatividad surge de una problematica, una poten-
cialidad o una funcion comun (relaciones funcionales)
que usualmente han encontrado fundamento en el
ambito politico porque solo se materializa a partir de la
voluntad expresa de los alcaldes o gobernadores.

Sin embargo, la experiencia ha demostrado que gran
parte de la falta de sostenibilidad de los EAT se debe a
que la identificacion de dichas relaciones funcionales
(positivas o negativas) carece de un sustento técnico
y por lo tanto dependen en gran medida de la perma-
nencia de los mandatarios y de su equipo técnico. Bajo
ese contexto, la existencia de relaciones funcionales
entre las entidades territoriales que pretenden aso-
ciarse, su analisis y su tipologia (econdmicas, sociales,
ambientales, culturales, entre otras) es lo que aporta
a la viabilidad de constituir un EAT, asi como a clarifi-
car los objetivos de la integracién y las necesidades de
articulacién.

En ese sentido, para promover una mejor asociatividad
territorial que pueda generar un mayor impacto en sus
socios es conveniente definir con claridad el propdsito
de la figura asociativa, la identificacién de necesidades
comunes, y con ello sus relaciones funcionales se cons-
tituyen como el insumo clave. Ademas, esto implica el
conocimiento de su propio territorio y de las relaciones
con los demas; es decir, conocer los flujos y las interde-
pendencias de un territorio con su entorno.

A pesar del reconocimiento de la importancia de dicho
analisis, en la actualidad persisten dificultades en la
disponibilidad de la informacién para permitir la com-
prension de las interdependencias a una escala que
derive en una mejor asociatividad territorial y en pro-
yectos que apunten a la gestion de las funcionalidades.
Esto quiere decir que la gestion de la informacion para
entender los flujos y las interdependencias, asi como
la identificacion de necesidades comunes debe ser el
primer paso de cualquier ejercicio de asociatividad
territorial .2

27 Ver Bateman, Alfredo. El sistema de ciudades de la Regién Central: configuracion y desafios. Serie Documentos de Desarrollo Regional 03.

RAPE, 2016.

28 Ver, por ejemplo: i) Loper-Ghio, Ramirez, et al. Interdependencia municipal en regiones metropolitanas: El caso de la sabana de Bogota.
BID-Fedesarrollo. 2018. li) DNP — RIMISP. Lineamientos conceptuales y metodoldgicos para la definicion de una subregionalizacion

funcional para Colombia. 2019.
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En este sentido, el ejercicio de subregionalizacion fun-
cional descrito en el capitulo 3 presenta un avance
en la disponibilidad de informacién para el analisis de
interdependencias como insumo de la asociatividad
territorial, al aportar la medicién de algunas de las re-
laciones funcionales y flujos, asi como la estimacion de
otras.

Si bien es cierto que, un territorio puede tomar di-
cho ejercicio como una buena aproximacion, también
puede ser complementado con otras relaciones funcio-
nales no contempladas en el mismo o de un ejercicio
diagndstico que dé forma a las necesidades identifica-
das por las entidades territoriales a asociarse.

En todo caso, para que el ejercicio asociativo sea mas
efectivo es vélido acompafiar el ejercicio diagndstico
de identificacion de necesidad comunes, el analisis
de dichas relaciones funcionales e interdependencias
territoriales para que soporten en sus documentos téc-
nicos, su proceso de creacion.

Por consiguiente, desde los aspectos normativos se ha
venido trabajando en el enfoque de relaciones funcio-
nales a través de la incorporacién de conceptos como
los “hechos interjurisdiccionales”. Estos se componen
a su vez de: i) los “hechos subregionales”, que hacen
referencia a las relaciones funcionales e interdepen-
dencias de caracter supramunicipal, dentro de las
cuales se encuentran los “hechos metropolitanos” que
describen los elementos de las relaciones funcionales
metropolitanas; v ii) los “hechos regionales” que hacen
referencia a las relaciones funcionales e interdepen-
dencias de caracter supra-departamental.

Asi pues, el hecho subregional o el hecho metro-
politano se fundamentan en las funcionalidades
supramunicipales que lo involucran. Asi estos pueden
girar en torno, por ejemplo, a las conmutaciones labo-
rales o sociales, las subcuencas hidrogréficas y flujos
ecos sistémicos subregionales.

En el caso de las relaciones funcionales de escala
regional, expresadas en el hecho regional, estas pue-
den estar concentradas, por ejemplo, en torno a los
sistemas ecosistémicos regionales, los sistemas de
transporte y logistica, los flujos y el sistema econdmico
o el sistema agroalimentario. Las particularidades de
una regién o subregién podran llevar a la identificacion
de otras tematicas y de nuevas funcionalidades.

Ademas de su propdsito y del alcance de lo que se re-
quiera gestionar con asociatividad territorial, también
depende fundamentalmente de la voluntad politica
de los asociados. A continuacién, se discutirdn algu-

nos elementos sobre la gobernanza de la asociatividad
territorial para ser consideradas en pro de lograr pro-
cesos asociativos que se fundamenten en el andlisis de
las funcionalidades territoriales y logren cambios posi-
tivos en el desarrollo de los territorios asociados:

1. Es pertinente reiterar que no existe un Unico tipo
de arreglo institucional pues se pueden encontrar
distintos tipos e intensidades de interdependencias
y relaciones funcionales que demandan diferentes
tipos de arreglos para gestionarlas.

Las figuras institucionales disponibles son una caja
de herramientas que sirven para resolver desafios
diversos. La seleccién de la herramienta depende
del problema a resolver o de la potencialidad a
atender.

Sin embargo, no solo no es deseable que una en-
tidad territorial constituya mds de un EAT para un
mismo proposito, sino que ademas su pertenencia
a varias figuras dependerd en gran medida de la ca-
pacidad de aportar al financiamiento de mas de un
EAT. Es por eso, que desde las secretarias de pla-
neacion o quien haga sus veces del soporte técnico
sea capaz de brindar lo que un EAT necesita para
desarrollar su objeto y cumplir su plan de accién.
Por ello, constituirse bajo los objetivos que se sus-
tenten en insumos técnicos, serd de gran valor para
las entidades territoriales.

2. Entre mejor se entiendan y conozcan las realidades
del territorio y las redes de relaciones con su en-
torno, mejor se podran usar las herramientas de la
asociatividad territorial. En ese sentido, el uso in-
tensivo del ejercicio de subregionalizacion funcio-
nal realizado por el DNP y Rimisp, con el apoyo de la
GlZ, asi como de la comprension de las diversas in-
terdependencias que predominan en los diferentes
territorios, puede ayudar a orientar la asociatividad
subregional.

Algo equivalente podria hacerse en cuanto a las rela-
ciones funcionales de caracter regional, aunque sera
necesario hacer analisis relativos al ordenamiento y
desarrollo propios de esa escala para potencializar la
competitividad y gobernanza de cada region.

Adicionalmente, tener en cuenta que las interde-
pendencias no son estaticas, ya que la asociatividad
territorial y las intervenciones de politica tienen el
poder de potenciar y profundizar dichas relaciones.
En ese sentido, los EAT, ademas de las relaciones
funcionales e interdependencias existentes, pue-
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den atender las potencialidades y generar nuevas
relaciones funcionales a partir de las obras de in-
fraestructura e intervenciones que se desarrollen.

La asociatividad territorial es un poderoso meca-
nismo para lograr la convergencia territorial en
términos de romper el determinismo geografico. Es
decir, que la localizacion no defina la calidad de vida
de la poblacion.

En ese sentido, la asociatividad territorial puede pro-
veer las herramientas para redistribuir los beneficios
que produce la aglomeracién y cerrar las brechas en-
tre los territorios, como asi lo establece el Pacto por
la Descentralizacién del Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022.

Por lo tanto, es de particular importancia la oportu-
nidad que representa para romper la falsa dicotomia
entre desarrollo urbano y rural y mas bien propender
por su integracion.



Laasociatividad territorial como mecanismo estratégico de concurrencia de esfuerzosy recursos

4.2

LAS FIGURAS INSTITUCIONALES PREVISTAS PARA LA ASOCIATIVIDAD

TERRITORIALEN COLOMBIA

En la segunda mitad del siglo XX, previamente a la
Constitucion Politica de 1991, empezaron a cobrar
importancia conceptos como la asociatividad terri-
torial y los EAT, especialmente las asociaciones entre
municipios y las Areas Metropolitanas. Sin embargo,
con la creacion de la Constitucion se constituye el hito
fundamental de la organizacion territorial actual. A
continuacién, la Figura 1 resume los hitos de la aso-
ciatividad en Colombia.Por ende, la asociatividad
territorial surge como una estrategia de las entidades
territoriales al identificar sus beneficios entorno a las
economias de escala y la prestacion conjunta de ser-
vicios que les eran comunes. Incluso, antes de que la
Constituciéon de 1991 se refiriera a las posibles alian-
zas estratégicas entre entidades territoriales, ya habia
procesos asociativos en curso. Luego, la misma Consti-
tucién ya hablaba de Areas Metropolitanas, RAP y PAP,
refiriéndose a estas Ultimas dos como posibles entida-
des territoriales.

Posteriormente, la Ley de 136 de 1994, en el marco de
las disposiciones para la organizacién y funcionamien-
to de los municipios, establecié procedimientos para la

figura de “asociacion de municipios” y por su parte las
areas metropolitanas tuvieron desarrollos reglamenta-
rios posteriores.

La LOQT definié en el 2011 a la asociatividad como un
principio bajo el cual las entidades territoriales deben
aprovechar el conocimiento, experiencia y ventajas
competitivas de municipios vecinos fortalecidos para
asociarse y generar sinergias. En el articulo 3 de dicha
Ley, la asociatividad es entendida como un principio
del ordenamiento territorial donde se “propiciard la
formacién de asociaciones entre las entidades terri-
toriales e instancias de integracion territorial para
producir economias de escala, generar sinergias y
alianzas competitivas, para la consecuciéon de objetivos
de desarrollo econdmico vy territorial comunes”.

En el mismo articulo, la LOOT igualmente promulga
que el Estado promovera la conformacion de los EAT a
través de incentivos para que se asocien las entidades
mas fuertes con las mas débiles, a fin de hacer efec-
tivos los principios de solidaridad, equidad territorial,
equidad social, sostenibilidad ambiental y equilibrio
territorial (numerales 8 y 15).

Figura 1. Hitos de la asociatividad territorial en Colombia
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Adicionalmente, la LOOT en su articulo 9 establece
que el objeto de los EAT es “la promocidn de procesos
asociativos entre entidades territoriales para la libre
y voluntaria conformacién de alianzas estratégicas
que impulsen el desarrollo auténomo y auto sosteni-
ble de las comunidades”. Asi mismo, establece que la
definicién de politicas y modos de gestion regional y
subregional no estara limitada a la adicién de entidades
de planeacion y gestion e incluird alternativas flexibles.

Finalmente, la LOOT, en su articulo 11 establece que los
EAT se conformaran libremente por dos o mas entida-
des territoriales para prestar conjuntamente servicios
publicos, funciones administrativas propias o asigna-
das al ente territorial a nivel nacional, ejecutar obras
de interés comun o cumplir funciones de planifica-
cién, asi como para procurar el desarrollo integral de
sus territorios. En esa linea, un EAT es una entidad de
derecho publico creada a partir de un acuerdo de vo-
luntades entre entidades territoriales, en donde cada
una, manteniendo su independencia juridica y auto-
nomia administrativa, decide participar en un esfuerzo
conjunto con las otras, para la busqueda de objetivos
comunes que determinan los miembros que la confor-
man (Departamento Nacional de Planeacion, 2018).

En ese contexto y como se mencionaba anteriormente,
de acuerdo con la LOQT se constituyen como esquemas
asociativos territoriales: i) las Regiones Administrativas
y de Planificacién (RAP), ii) las Regiones de Planeacion
y Gestion, iii) las asociaciones de departamentos, iv) las
Areas metropolitanas, v) las asociaciones de distritos
especiales, vi) las Provincias Administrativas y de Pla-
nificacién (PAP), y vii) las asociaciones de municipios.
También se posibilita la configuracion de otras figuras
asociativas, como las asociaciones de Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR), o la configuracion de
asociaciones fronterizas.

A continuacién, se describe el propdsito y alcance de
las figuras previstas para la asociatividad subregional
(articulos 12-16 de la LOQT):

Asociaciones de municipios: dos 0 mas municipios de
un mismo departamento o de varios departamentos,
podran asociarse administrativa y politicamente para
organizar conjuntamente la prestacion de servicios
publicos, la ejecucién de obras de ambito regional
y el cumplimiento de funciones administrativas
propias, mediante convenio o contrato-plan suscrito
por los alcaldes respectivos, previamente autorizados
por los concejos municipales o distritales y para el
ejercicio de competencias concertadas entre si,
en un marco de accion que integre sus respectivos
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planes de desarrollo en un modelo de planificacion
integral conjunto.

Areas Metropolitanas: pueden constituirse por
un conjunto de dos o mas municipios integrados
alrededor de un municipio nucleo, vinculados en-
tre si por dindmicas e interrelaciones territoriales,
ambientales, econdmicas, sociales, demograficas,
culturales y tecnoldgicas que, para la programacién
y coordinaciéon de su desarrollo sustentable, desa-
rrollo humano, ordenamiento territorial y racional y
prestacién de servicios publicos requieren una ad-
ministracion coordinada.

Provincias administrativas y de planificacion: dos o
mads municipios geograficamente contiguos de un
mismo departamento podran constituirse mediante
ordenanza en una provincia administrativa y de
planificacion por solicitud de los alcaldes municipales,
los gobernadores o del diez por ciento (10%) de los
ciudadanos que componen el censo electoral de los
respectivos municipios, con el propdsito de organizar
conjuntamente la prestacion de servicios publicos, la
ejecucion de obras de dmbito regional y la ejecucion
de proyectos de desarrollo integral, asi como la
gestion ambiental.

En el caso de la provincia, se refiere a una figura asocia-
tiva de caracter subregional que requiere contigliidad
entre sus asociados, estando circunscrita a los limites
departamentales. En ese sentido, es una de las figuras
que tiene bastante bien definido su propdsito, pues co-
munmente surgen por iniciativa de los departamentos
para gestionar de mejor manera su territorio y aportar
al fortalecimiento de los municipios que los componen,
como es el caso de las provincias del departamento de
Antioquia y Santander. Es decir, en algunos departa-
mentos el concepto de provincia esta relativamente
apropiado y también responde a un reconocimiento
historico provincial, como en el caso de las provincias
en el departamento de Narifio, aunque estas no se ha-
yan constituido formalmente como EAT.

Sin embargo, aun cuando seria contradictorio hablar de
relaciones funcionales limitandolo a las fronteras de los
departamentos como en el caso de las provincias, su
analisis seria una importante herramienta para gestionar
de mejor manera la subdivision provincial del territorio
departamental, permitiendo con ello la orientacién de
las inversiones e intervenciones departamentales.

Aunque las Areas Metropolitanas también suponen
continuidad geografica, estas pueden disefiarse mas
alld de los limites politico-administrativos y pensarse
en funcion de las relaciones funcionales de sus partes,
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pues el hecho constitutivo es el de la existencia de un
municipio nucleo que tiene relaciones funcionales con
sus vecinos, producto del desbordamiento de las eco-
nomias de aglomeracion.

En ese caso, las Areas Metropolitanas tienen definido
su proposito a la existencia de aglomeraciones; es de-
cir, a grupos de municipios que hacen parte del sistema
de ciudades. Igualmente, esta figura tiene, a diferen-
cia de las demds, una historia institucional en el pais
e instrumentos para su funcionamiento. No obstante,
su constitucion enfrenta retos al depender de la volun-
tad politica de los municipios que la conforman y de
un proceso de conformacién con validacidn politica e
incluso popular que dificulta su conformacién.

Por otro lado, las asociaciones de municipios tienen el
potencial de cumplir el doble propdsito de atender las
necesidades de gestionar figuras asociativas para las
aglomeraciones que conforman el sistema de ciudades
y también para gestionar los territorios subregionales,
en funcion de sus relaciones funcionales y de las nece-
sidades identificadas.

Las RPG constituyen en la practica un “estatus” supe-
rior al de las asociaciones de municipios, aun cuando
hoy tienen fines muy similares, especialmente por su
rol ejecutor del banco de proyectos que se presume de
la LOOT. Sin embargo, esta figura es la que mayor grado
de especificidad requiere.

De la misma manera, en las figuras asociativas de ca-
racter regional se deben comprender las relaciones

Figura 2. Distribucion de los EAT vigentes en Colombia
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funcionales relevantes a manera de insumo, pero esta
claro que entran a jugar otros elementos clave en mate-
ria de competitividad y gobernanza regional, que seran
determinantes en el funcionamiento de dichas figuras.

Por ejemplo, en el caso de las RAP a partir de la defini-
cién de los “hechos regionales”, y en particular dadas las
relaciones funcionales de caracter ambiental, se podrian
generar la conformacion de asociaciones de CAR que
puedan atender esas realidades funcionales ambienta-
les que superan las jurisdicciones de las CAR existentes.

4.21 Losesquemas asociativos
territoriales existentes.

Al hablar de los EAT existentes, cabe mencionar que a
2019 no se cuenta con un registro formal que permita
el seguimiento de la creacion y quehacer de estos. Sin
embargo, esta situacion se va a solucionar con la crea-
cién del registro, ordenado por el articulo 249 de la Ley
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.

El DNP realizd un primer inventario de los EAT a través
de la Evaluacion de EAT y ha continuado actualizando
las cifras a través de la asistencia técnica que presta di-
cha entidad. En este ejercicio (con corte a diciembre de
2019) se logro identificar un total de 81 EAT vigentes,
de los cuales, 54 son asociaciones de municipios, 6 son
PAPy 4 RPG. Ademas, existen 6 Areas Metropolitanas y
5 RAP conformadas (ver Figura 2).
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Adicionalmente, en la evaluacion se identificaron 10
EAT en proceso de conformacién (6 asociaciones de
municipios, una RAP, dos RPG y una cuyo tipo de EAT
no fue especificado por las entidades territoriales).
También se identificaron 8 asociaciones de municipios
que ya no existen. Por otra parte, se descartaron 13
EAT por inconsistencias en las respuestas relacionadas
a los mismos.

La evaluacién de los EAT se realizd para capturar la
percepcion de cada entidad territorial sobre el nivel
de actividad del EAT vigente al que pertenece, con las
siguientes opciones de respuesta: muy activo, activo,
poco activo e inactivo.

De acuerdo con dichos criterios, el 63,2% de los EAT se
encuentran en la categoria de nivel de actividad alto.
El 26,3% se encuentra en la categoria de ambiguo y el
10,5% (solo 6 EAT) se encuentran en la categoria de
nivel bajo de actividad. Estos Ultimos seis casos corres-
ponden exclusivamente a asociaciones de municipios.

La aproximacion a los fines para los cuales fueron
constituidos los EAT se obtiene en la evaluacion de la
calificaciéon que los municipios y departamentos ha-
cen en la encuesta de la relevancia de los propdsitos
y de las motivaciones del EAT. Los primeros pasan por
diferentes iniciativas, desde la inversiéon en determi-
nados sectores sociales, hasta la adecuada gestion del
territorio.

Por otro lado, las motivaciones fueron clasificadas en
seis tipos: ambiental, econdmica, social, urbano-regio-
nal, cultural y politico-institucional. Una aproximacion
a la identificacién de las funciones que vienen cum-
pliendo los EAT se desprende de la percepcion de qué
tan activos han sido estos en los aspectos relacionados
con las motivaciones, asi como del impacto que ha ge-
nerado su gestion en cada tema.

Esas valoraciones se pueden conjugar con el registro
de: principales logros, proyectos, procesos, acciones o
gestiones de interés del EAT que se solicitd a los muni-
cipios y departamentos en una encuesta web, y luego
deben clasificarse de acuerdo con las motivaciones.

La agregacion de las respuestas de las diferentes en-
tidades territoriales que conforman un EAT se hace
asignandole a dicho esquema un nivel de relevancia,
correspondiente a la opcidn de respuesta que tuvo ma-
yor frecuencia en las preguntas sobre “Propdsitos que
se plantea el EAT” y “Motivaciones del EAT”.

En el mismo sentido, y en concordancia con la dis-
tribucion de los datos, se agruparon las opciones de
respuesta para cada pregunta con el fin de simplificar
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la presentacion de los datos y facilitar el analisis de la
informacion.

La agrupacion de los propdsitos resultd en tres grupos
de valoracién: (i) “irrelevante o poco importante”, el
cual resume las dos opciones de calificacién mas ba-
jas; (ii) “medianamente importante”, que equivale a la
valoracion intermedia e (iii) “importante o muy impor-
tante”, que acoge las dos opciones mas altas.

En el primer caso, se encuentra que la formulacién de
proyectos de inversion de impacto regional, la planea-
cién e implementacion de programas de proteccion y
gestion ambiental y la promocién del desarrollo eco-
ndémico son los propdsitos considerados como mas
valiosos en una mayor proporcion de los EAT. En con-
traposicidn, los objetivos menos relevantes para los
EAT tienen que ver con la conformacion de alianzas
con paises vecinos, seguido de la prestacion conjunta
de servicios publicos y los esfuerzos por ofrecer mejo-
res programas sociales.

En cuanto a las motivaciones, se observa que algu-
nas tienen una alta proporciéon en los EAT, ya que las
consideran “muy relevantes” como, por ejemplo: la
conservacion ambiental, la gestion de recursos de
fuentes nacionales y regionales, la planeacién del
ordenamiento territorial y la conectividad entre mu-
nicipios. De manera contraria, los temas considerados
mayoritariamente como “nada o poco relevantes”
son el tratamiento a los fendmenos de conurbacion,
el mayor esfuerzo por acceder al mercado interna-
cional y el aprovechamiento de la biotecnologia o la
agroindustria.

De acuerdo con lo anterior, se esperaba encontrar
que la proporcién de los EAT que consideraban mds
o0 menos relevante cada motivacion, fuera similar a
la proporcién de estos que daban una valoracion alta
a los niveles de actividad y del impacto de su gestién
en estos temas. Por ejemplo, en el caso de la primera
motivacién (la conservacion de articuladores naturales
para el desarrollo sostenible) el 71 % de los esquemas
la reportd como una de las razones para constituirse.
Pero se esperaba que al menos el 71% de los EAT va-
lorara como alto el nivel de actividad y de impacto en
dicha tematica.

Sin embargo, esto solo ocurrid en ocho de las 23 moti-
vaciones (35%), entre las que se destacan la promocion
de la reconciliacién y la convivencia y el tratamiento
de fendmenos de conurbacién. En ese sentido, podria
considerarse la posibilidad de que la gestion de estos
ocho temas esté caracterizada por una mayor eficien-
cia de los recursos institucionales empleados para la
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consecucion de los objetivos trazados en el momento
de la conformacién de los EAT.

Por otro lado, para el caso de once motivaciones (48%),
segun la evaluacion se dio el escenario opuesto; es de-
cir, que los EAT valoraran en menor medida la actividad
y el impacto. La mayor diferencia en las proporciones se
encontrd en las dos motivaciones ambientales por las
que se indago, a saber: conservacion de articuladores
naturales y el fortalecimiento de la gestion del riesgo
como consecuencia del cambio climatico. Esto indica
que los recursos de los EAT no estan encaminados a
cumplir las funciones por las que se constituyeron ini-
cialmente y por tanto no se ven los resultados de la
gestion.

Finalmente, las cuatro motivaciones restantes (17%) se
caracterizaron por tener un reporte mayor o el mismo
nivel de actividad que la justificacién de conformacion,
pero un menor reporte de impacto de la gestién. Es el
caso del fortalecimiento institucional, con una diferen-
cia de 14%, seguido de un mayor acceso a los mercados
nacionales, la superacién de la pobreza y el fomento a
la cultura. Por lo tanto, esto puede ser un referente de
la intencion de cumplir estas funciones, pero a la vez
refleja la incapacidad para hacerlo de forma eficiente.

4.2.2 Estadodelaasociatividad
territorial existente.

Luego de definir la figura asociativa pertinente, sin
duda uno de los principales retos que se tiene para con-
solidar un EAT tiene que ver con el tema financiero. De
acuerdo con economia urbanay SEl para el DNP (2017)
en su evaluacion de esquemas asociativos, el 22% de
las entidades territoriales que pertenecian a un EAT
disuelto indica la inviabilidad financiera como la razén
de dicha disolucién. Ademsds, el 51% de las entidades
territoriales no se comprometié a realizar ningun tipo
de aporte econdmico. Por otro lado, el 27% de las Enti-
dades Territoriales (EETT) reporté cumplir con el 100%
de lo pactado y el 22% restante aportd menos o nada
de lo estipulado.

Los aportes de las entidades territoriales normalmente
son muy bajos y logran financiar un equipo muy redu-
cido para el funcionamiento de los EAT. Otro problema
es la figura de recursos por funcionamiento o por pro-
yecto y el incumplimiento de los pagos por parte de las
entidades territoriales a miembros de los EAT.

El financiamiento a proyectos regionales es el segundo
cuello de botella para los EAT, pues varios EAT expo-
nen la necesidad de tener un mayor acceso a fuentes
de financiacion asociadas a contratos y convenios con
entidades gubernamentales y no gubernamentales, asi
como mayor acceso a los fondos de desarrollo regional
y ciencia, tecnologia e innovacion de regalias.

De la misma manera, la Asociacion Supramunicipal de
Municipios del Alto Patia (Asopatia) que involucra a dos
departamentos® destaca como un problema el hecho
de no hacer una planificacion financiera que permi-
ta ser independiente de los recursos de cooperacion
internacional y de los aportes de los socios. Actualmen-
te, los limitados recursos de la asociacion dificultan el
funcionamiento y puesta en marcha y gestion de esta.
También, tiene limitaciones por el escaso personal
de planta administrativa con conocimiento especiali-
zado para la busqueda de recursos y formulacion de
proyectos.

Por consiguiente, el principal reto politico manifesta-
do por los EAT, como Asocentro y Asomunicipios, es
el de mantener vigente el compromiso de los alcaldes
para poder desarrollar y movilizar recursos de manera
coordinada para financiar proyectos. Por ejemplo, una
de las formas para tener éxito es que ha cumplido con
varias obras civiles de impacto y que ha mantenido un
superavit en los Ultimos afios gracias a un buen manejo
financiero. Ambos EAT afirman que se debe asegurar
el aporte y su mantenimiento en el tiempo, asi como
garantizar otras fuentes de financiacion.

Por otra parte, la RAP-Pacifico y Asopatia destacan
que el reto mas importante ha sido el contacto con los
consejos departamentales, aunque ya se ha llegado
a construir confianza. Pero justamente por la falta de
mecanismos de generacién de confianza entre los so-
cios de este Ultimo EAT hizo que decayeran de manera
exponencial sus aportes anuales y se pusiera en riesgo
la operacion de este.

Entre los aspectos interesantes de la RAP-Pacifico es
la multisectorialidad de su comité asesor porque se
encuentra a los secretarios de planeacion departamen-
tales, miembros de la academia y del sector privado.
Se destaca igualmente su trabajo mancomunado con
el nivel central, principalmente con el DNP, la DIAN y
el Departamento Administrativo de la Funcién Publica,
con quienes se hizo necesaria la interaccion en el mar-
co de su proceso de constitucion y fortalecimiento.

29 Conformado por dieciocho municipios del departamento de Narifio y del departamento del Cauca asi: Arboleda, San Lorenzo, San Pedro
de Cartago, Taminango, Los Andes, Cumbitara, Policarpa, El Rosario, Leiva, El Tambo, San Pablo, La Unién y El Pefiol, correspondientes al
departamento de Narifio. Los municipios de Patia, Balboa, Mercaderes, Florencia y Bolivar correspondientes al departamento del Cauca.
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Entre los factores de éxito en el caso de Asocentro se
destaca la adaptacion a las caracteristicas de la region,
a los planes de accion de los municipios y tener un
mayor dialogo con el departamento. A su vez, Asomu-
nicipios afiade la participacion de los alcaldes y de los
concejos municipales.

Por otra parte, Asopatia propone espacios de partici-
pacién con los actuales alcaldes, los candidatos a las
proximas elecciones, concejales y la sociedad civil or-
ganizada con el propdsito de tener una vision general
de las necesidades de los asociados.

Algunas de las lecciones aprendidas se encuentran
condensadas en el “Balance preliminar de los procesos
asociativos territoriales en Colombia” del (Departa-
mento Nacional de Planeacion, 2013), en el documento
titulado “Evaluacién institucional y de resultados de las
Areas Metropolitanas y otros esquemas asociativos te-
rritoriales, con el fin de determinar los efectos de la
asociatividad en términos de desarrollo econémico y
social” (Departamento Nacional de Planeacién, 2018)
y en el “Foro Internacional y Encuentro Nacional de
Esquemas Asociativos Territoriales” (Departamen-
to Nacional de Planeacion, 2019). A continuacion, se
mencionan algunas de ellas:

Es necesario generar insumos sobre aspectos basicos
de la asociatividad, ya que la informacion estd muy
dispersa.

Es necesario generar espacios de interaccion
entre los diferentes procesos asociativos, ya que
estos permiten la transferencia de conocimiento vy
experiencia. Igualmente, dar paso a la construccién
de un grupo de experiencias exitosas permitiendo
que los lideres de la asociatividad tengan una mayor
comunicacién entre siy aprendizajes horizontales.

Es pertinente contar con unas apuestas estratégicas
sélidas, ya que existe un contraste entre los
propdsitos que se plantean los diferentes EAT en el
momento de su conformacién y la ejecucién de sus
planes de accion, debido a que una gran parte deja
de lado su objetivo central y se concentra solo en la
ejecucion de obras publicas.

En la evaluaciéon del EAT, la percepcion mayoritaria
(63% de los municipios) es que a través del EAT se
ha hecho efectivo el principio de equidad territorial,
pero solo alrededor del 40% reconocen beneficios
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en términos de desarrollo econdmico, social o
ambiental.

De manera complementaria y en el marco del Pacto
por la descentralizacion establecido por el Plan Na-
cional de Desarrollo 2018-2022, se han identificado
algunos desafios prioritarios que contaran con el apoyo
del gobierno nacional en su superacion: i) la necesidad
de reconocimiento de los EAT, ii) la necesidad de forta-
lecer las capacidades de los EAT, v iii) la necesidad de
reglamentacion transversal.

Si hablamos de la necesidad del reconocimiento de
los EAT, es fundamental avanzar en la necesidad clara
de ampliar y difundir el conocimiento en materia de
asociatividad territorial, sus figuras, sus funciones, sus
capacidades actuales potenciales y definir lineamien-
tos y directrices de manera diferenciada. Asi mismo, la
necesidad del reconocimiento de los EAT como inter-
locutores vaélidos para la realizacién de proyectos de
impacto regional.

Dicha necesidad parte del reconocimiento de que no
estdn claras las diferencias entre las figuras asociativas,
ni su rol para responder a las distintas interdependen-
ciasy relaciones funcionales de los territorios. Tampoco
estd definida la funcion de los EAT con respecto a sus
asociados y la identificacion de roles complementarios
que permitan asumir de mejor manera sus competen-
cias y no un motivo mas de desarticulacion.

Adicionalmente, la necesidad de reconocimiento es re-
querida también en las diferentes entidades y sectores
del gobierno nacional, como una estrategia de confian-
zay comprension de la importancia de los EAT a la hora
de construir alianzas para la implementaciéon de los
recursos del gobierno nacional en los territorios. Para
ello, serd fundamental la informacién que repose en el
registro oficial de los EAT, pues en tanto la informacion
sobre su experiencia en la ejecucién de proyectos sea
clara, publicay transparente, las entidades publicas po-
dran construir dicho ejercicio de confianza.

También se requiere un reconocimiento horizontal en-
tre los diferentes EAT para permitir replicar las buenas
practicas entre ellos y también que puedan ser escala-
das a niveles territoriales superiores. Para ello, se han
propuesto una serie de estrategias y productos para
superar los desafios (ver Figura 3):
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Figura 3. Desafios de los EAT: Falta de Reconocimiento

DESAFIO 1:
falta de reconocimiento de los EAT

No estan claras las diferencias entre
figuras, ni su rol respecto a ET

Los EAT no son objeto de financiacién
por el Gobierno Nacional

Experiencias valiosas desde
las regiones que no se
conocen ni replican

Inexistencia de lineamientos para
determinar las capacidades y
competencias actuales y potenciales

Asistencia técnica “1 a 1” que no se
aprovecha ni se sistematiza

ESTRATEGIAS
Para superar los desafios

Art 249 PND Registro formal de
EAT/Decreto reglamentario EAT

Art 249 PND registro y acceso a los OCAD
Art 250 pactos territoriales
Art 251 Inversion en otras juridicciones y
gestion catastral

Kit de Asociatividad territorial

Ejercicio piloto con EAT (al menos 1 de
cada figura)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (2019)

Con relacidon al desafio nimero dos, sobre el fortale-
cimiento de las capacidades de los EAT, surge a partir
de la necesidad de fortalecer el ciclo de planeacion y
ejecucién de proyectos de impacto regional y subre-

gional, el hecho de no competir con sus asociados

Figura 4. Capacidades de los EAT

DESAFIO 2: Fortalecer las
capacidades de los EAT-RAP
Necesidad de fortalecer el ciclo de

planeacién y ejecucion de proyectos
de impactos regional.

Necesidad de especializarse y no
competir con sus miembros

Necesidad de construir una vision
regionl acorde con los
instrumentos de ordenamiento y
desarrollo territorial

Necesidad de garantizar una mejor
transicion hacia las RET a diferentes
niveles

ESTRATEGIAS
Para superar los desafios

Kit de Asociatividad territorial y
asistencia técnica SGR-OCAD

Misidn de desentralizacion-Régimen
Deptal. y municipal

Generar lineamientos para el desarrollo
del nivel regional

PGOT

Ejercicio piloto con EAT (al menos 1 de
cada figura)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (2019)

RESULTADOS
esperados
Registro unico de EAT que sirva como su
carta de representacion, y que de cuenta

de su experiencia e idoneidad para
ejecutar recursos OCAD

Decreto reglamento EAT + registro

Kit de Asociatividad formularios: asistencia
técnica sistematizada y disponible en linea

Lineas claras sobre gestién de proyectos,
ejecucién de $ de regalias, capacidades
actuales y potenciales, su rol en el marco
de los pactos territoriales y catastro

Pactos unificados de conformacion,
esquemas de sostenibilidad financiera,
estructura institucional y administrativa

sino de construir una vision territorial acorde con los
instrumentos de planificacién de los territorios y de
garantizar un proceso coherente de crecimiento de la
institucionalidad asociativa (ver Figura 4).

RESULTADOS
esperados

Lineamientos del nivel Intermedio de
planeacién consolidado

Proyectos formulados y ejecutdos con
impacto regional

Contar con un instrumento regional que
integre el desarrollo y el ordenamiento
del territorio para facilitar la toma de
decisiones

Contar con RAP fortalecidas, roles
definidos en el ordenamiento y desarrollo
territorial
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Figura 5. Sustento Normativo EAT

Para el reconocimiento de Para garantizar la concurrencia Para llenar vacios
los EAT de recursos normativos

Art. 250. Pactos
territoriales

Art. 249. Esquemas asociativos
territoriales

e Acompafiamiento en la e Optimizar
conformacion y funcionamiento de Contratos Plan
EAT Vigentes

e Creacion del registro y sistema de e Transicidn a pactos

territoriales
subregionales y
regionales: 9 Pactos
Territoriales

Pactos funcionales:
Los EAT podran
suscribir pactos
territoriales

seguimiento de EAT

e Habilitacion de EAT para postular
proyectos a los OCAD

e Acompafiamiento en la
estructuracion de proyectos de 3
impacto regional

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (2019)

Finalmente, en lo relacionado con la necesidad de
contar con un sustento normativo claro, la reglamen-
tacién puede aportar en el proceso de reconocimiento
de los EAT a través del articulo 249 del Plan Nacional
de Desarrollo, ya que no solo ayuda a la conformacién
y funcionamiento de los EAT sino a la creacién de un
registro y su seguimiento. Ademas, se habilitard la pos-
tulacién de proyectos por parte de los EAT a los fondos
regionales del Sistema General de Regalias (SGR), asi
como la facilitacion del acompafiamiento y apoyo en
la estructuracion de proyectos de impacto regional. Es
decir; los EAT serian objeto de capacitacion dentro del
Sistema general de regalias para formular y ejecutar di-
chos proyectos (ver figura 5).

Por ende, en el proceso de fortalecimiento de capa-
cidades, la reglamentacion puede aportar elementos
significativos para garantizarla concurrencia de recursos
financieros. Por un lado, a través de la implementa-
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Art. 251. Inversion de
otras juridicciones

Reglamentacion
transversal

e Entidades e Reforma al SGR
territoriales podran ® Gestion catastral
financiar de e Reglamentacién sobre

conformacion y
funcionamiento de EAT

manera conjunta
iniciativas de gasto

por fuera de su e Reglamentacion de la Ley de
juridiccion Regiones-R. Dptal. Y Mpal.
e Con énfasis en o Reglamentacién Ley Areas

proyectos de Metropolitanas

inversion con
impacto regional

cion de los pactos territoriales (antiguos contratos)
de caracter regional, en concordancia con los pactos
regionales del Plan Nacional de Desarrollo (PND); asi
como con los pactos funcionales que responden a las
relaciones territoriales de caracter subregional.

Del mismo modo, la reglamentacion del articulo 251
del PND que permite las inversiones en otras juris-
dicciones, facilita la asociatividad practica en torno a
proyectos e intervenciones particulares como otra for-
ma de cooperacion mas flexible.

Por lo tanto, la idea es que la priorizacidn de los hechos
interjurisdiccionales puntuales y la implementacion
progresiva de proyectos regionales y subregionales
concretos puedan ir generando los aprendizajes y ex-
periencias para identificar la necesidad real de avanzar
a formas mas estructuradas y formales de asociativi-
dad territorial.
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4.3

RECOMENDACIONES PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA ASOCIATIVIDAD

4.3.1 Buscaresquemasde aportes
fuertes que garanticen la estabilidad en
el funcionamiento institucional de las
iniciativas de asociatividad territorial.

A partir de la evaluacion de los EAT (Economia Urbana
y SEl, 2017) se encontré que mas del 65% de aquellos
EAT encuestados respondieron que existian fuertes
limitantes financieros y que estos obedecian al incum-
plimiento de aportes municipales. En ese sentido, esa
evaluacion deduce que hay 2 argumentos por parte de
los EAT que pueden explicar este tema: el primero, esta
relacionado con la clasificacion de los municipios, ya
que las categorias 5 y 6 son municipios con muy leve
capacidad presupuestal®. El segundo, tiene que ver
con debilidad en los términos en los que se estable-
cieron los estatutos, ya que en algunos casos nunca
se expreso cuales serian las fuentes de estos recursos
para cada entidad territorial o sencillamente la entidad
territorial no honra los compromisos adquiridos en es-
tos estatutos.

Por su puesto, dichos argumentos se validaron en cam-
po y se encontrd que son validos y razones suficientes
para que los EAT se debiliten ante la ausencia de re-
cursos fijos o periddicos. De igual manera, se evidencid
que debe haber un trabajo politico con los consejos
municipales y/o asambleas departamentales, previa la
creacion de los EAT, para lograr un consenso frente a la
cantidad, periodicidad y fuente de los recursos.

Ilgualmente, y como recomendacion del DNP, las se-
cretarias de hacienda de las entidades territoriales o
quien haga sus veces, deberian certificar al momento
de su constitucion que se cuenta o no con recursos
para su financiacién y el porcentaje al que puede com-
prometerse dentro de cada vigencia.

Luego de la realizacién de entrevistas de campo, pro-
ducto de la evaluacién de esquemas asociativos del
DNP, se encontraron dos problematicas subyacentes.
Por un lado, estd relacionado a la periodicidad vy al
cumplimiento del pago de aportes en los municipios y
los departamentos para el funcionamiento de los EAT.

Por otro lado, se hallé que ha habido confusion en las
entidades territoriales sobre como deben ser girados
los recursos a los EAT.

Con respecto a la primera situacion, la recomendacion
es que se aborde esto como una situacion prioritaria
en la constitucion de un EAT. Es decir; institucionalmen-
te implica que los acuerdos sobre la vinculacién deben
ser mas fuertes.

Por consiguiente, en los estatutos debe venir clara-
mente inscrito la fuente de financiacién (o destinacion)
por parte de los municipios, la cantidad del aporte en
porcentaje o en valor, asi como la fecha maxima para
realizar la transferencia de estos recursos. Ademas, se
podran proponer una serie de incentivos (descuento en
el pago por anticipado o multas por pago retrasado) que
permitiran tener mayor control sobre los flujos de caja.

Sin duda, lo anterior requiere de una “audacia” politica
por parte de los EAT, pero es una situacion que garantiza
su sostenibilidad financiera. Por ejemplo, la RAP Pacifico
asegurd recursos a través de las ordenanzas municipa-
les de 2 de los 4 departamentos que lo constituyen. Al
respecto, la estrategia del DNP de contar con un Kit de
Asociatividad Territorial que tenga proformas sobre estos
aspectos para cada figura, de la mano con la reglamen-
tacién del contenido de cada uno de los documentos y
pasos involucrados en el proceso de la constitucién de
un EAT, facilitara la atencidon de dichos desafios.

Cabe anotar que, la busqueda de recursos debe ser
constante y en torno a proyectos asociativos concre-
tos y bien disefiados, teniendo en cuenta que esta en
camino una mejor reglamentacion de acceso por parte
de los EAT a fondos de regalias, mediante el nuevo Plan
Nacional de Desarrollo.

En cuanto a la segunda situacion, en efecto se encon-
tré que varios municipios se sienten inseguros de girar
por concepto de “funcionamiento” a los EAT, ya que
como tal no se trata del funcionamiento propio del mu-
nicipio y se ha girado pensando mas como si fuera una
“inversion”. Sin embargo, esto revierte la problematica
de los EAT porque se ven en dificultades para justificar
su funcionamiento como un gasto de inversion.

30 Esta es sin duda una conclusion amplia, ya que se esta refiriendo al 91% de los municipios del pais. Tal vez, en una interpretacion amplia
de lo que se refiere el consultor es que, si bien estos municipios tienen la voluntad de participar en iniciativas de EAT, pero son fragiles
econdmicamente y no pueden soportar siempre el compromiso adquirido con el EAT. En ese orden de ideas, es importante atacar este

problema a través del fortalecimiento institucional territorial.
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Por tal motivo, la recomendacién que va en linea con
las estrategias propuestas por el DNP en materia nor-
mativa es que se construya un mecanismo juridico que
dé seguridad a las entidades territoriales frente a la
destinacion de los recursos dirigidos a los esquemas
asociativos territoriales. Igualmente, la claridad frente
a este aspecto puede darse a partir de los ejercicios ho-
rizontales que se proponen como estrategia, para que
unos EAT aprendan de otros con mayor trayectoria. De
esta manera, el Kit de Asociatividad Territorial permita
deludir la falta de informacién sobre el deber ser.

1. Agenda regional o planes estratégicos de mediano
plazo, como la base para la planeacion estratégica
del EAT y de liderazgo politico frente a los hechos
regionales y subregionales.

Planeacion estratégica y financiera de los EAT

Segun lo que establecid la evaluacion del EAT, mas del
48% de las entidades que dijeron que existian fuertes
limitantes financieras a las iniciativas de los EAT afir-
maron que es por falta de recursos en general lo que
“ocasiona que los pocos recursos que se obtienen se
vayan en su mayoria o su totalidad al funcionamiento
y poco a la inversion” (Economia Urbana y SEl, 2017;
p.229).

De acuerdo con dicho resultado, se entiende que los
EAT encuestados asumen que parte de los recursos
aportados por los municipios que hacen parte de la
asociacion, deben ser usados para proyectos de inver-
sion. Sin embargo, esto genera un llamado de atencién
a los EAT, debido a que estos deben enfocar sus esfuer-
z0s a establecer una estrategia clara, acompafiada de
lineas de accion robustas que garanticen la sostenibi-
lidad financiera de los EAT. Si bien los aportes de las
diferentes entidades territoriales vienen a financiar la
puesta en marcha de la iniciativa y garantizan su fun-
cionamiento anual, los EAT deben estar en capacidad
de asegurar su perdurabilidad y buscar la generacién
de recursos propios, por lo menos en el mediano plazo
e incluso, generar rentabilidades para sus socios en el
largo plazo.

Solo de esa manera los EAT podran formalmente
constituirse como una inversién para las entidades te-
rritoriales y no como un gasto, como es visto hoy en la
mayoria de los casos, haciéndolos vulnerables ante los
cambios de gobernanza.

Entonces, los mecanismos para lograr una estrate-
gia integral de sostenibilidad financiera nacen desde
la planeacidn estratégica, escalonada de una agenda
subregional y regional detallada. En ese sentido se
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debe disponer, desde el inicio del proyecto, de las ne-
cesidades financieras y de tiempo para poder cumplir
con las apuestas asociativas.

En ese sentido se sabrd siempre, en términos moneta-
rios, cudles son las necesidades de funcionamiento para
solicitar a los municipios en el momento de la formu-
lacién de los planes de desarrollo territoriales, lo cual
sera un aporte claro a la construccion de este. Ademas,
la estrategia global debe prever diferentes fuentes de
financiacion, costos y beneficios de acceder a estas.

Especialmente en el marco de los EAT, la cooperacion
internacional ha jugado un papel relevante en el forta-
lecimiento de estas figuras y de sus planes estratégicos
de mediano plazo. La cooperacién realizada en ese
sentido, por ejemplo, por la GIZ en los Ultimos afios, es
una muestra de ello.

Liderazgo politico con base en la planeacion estratégica

La creacion de un EAT requiere de un amplio traba-
jo de liderazgo frente a una multitud de actores y de
temas: actores politicos como lo son los alcaldes, go-
bernadores y concejales, quienes son los que toman
las decisiones y firman los acuerdos de voluntades.

De igual modo, las oficinas de planeacién constituyen
un actor técnico clave, pues son quienes proveen la in-
formacién y las principales apuestas territoriales de los
mandatarios del momento. La comunidad es otro actor
relevante, pues permite ajustar y sumar apoyo en las
apuestas regionales de la agenda regional de los EAT.

Ademas, las entidades de orden nacional son priorita-
rias al momento de obtener una asistencia técnica de
alta calidad, asi como una orientacion frente a las gran-
des inversiones en el territorio.

Este liderazgo debe montarse sobre apuestas regio-
nales y subregionales sélidas, teniendo en cuenta
informacion actualizada y que resulte de un estudio
delicado del territorio y de una refrendacién con todas
las poblaciones existentes. Una apuesta de tales cate-
gorias permitira asegurar el interés y vinculacion de las
diferentes EETT (hacen parte de los EAT) para garanti-
zar los recursos necesarios y soportar la ejecucién de
las acciones.

Por ende, la labor de liderazgo es fundamental, ya que
asegurara la cohesién necesaria alrededor de los ob-
jetivos globales y especificos de los EAT, y por lo tanto
de la continuidad de entrada de recursos a través de
las diferentes lineas de negocio. Uno de los grandes
aprendizajes de los procesos asociativos vigentes es
que sin la presencia de una cabeza visible que repre-
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sente y jalone el EAT, este quedaria inactivo en los afos
siguientes a su conformacién.

Por tal motivo, la interlocucién de ese actor clave servi-
ra ademas para generar reconocimiento temprano con
las entidades del gobierno nacional y subnacional, y con
sus entidades descentralizadas para gestionar proyec-
tos en donde el EAT pueda ser un interlocutor clave, por
ejemplo, en las garantias de participacion o en el cono-
cimiento de las necesidades territoriales. En una etapa
posterior, y una vez generado dicho reconocimiento, el
EAT deberd buscar otras formas de sostenibilidad para
que no dependa enteramente de su lider.

Un factor adicional que se debe tener en cuenta es
justamente cdmo mantener este liderazgo con los dife-
rentes cambios de gobierno local. A este interrogante
se le brindan dos recomendaciones: en las primeras
etapas de la iniciativa se deben definir claramente
los hechos regionales y/o subregionales, asi como las
apuestas regionales y/o subregionales sobre los cuales
trabajara el EAT. De la fortaleza de estas apuestas y de
la calidad del liderazgo, se podra tener influencia so-
bre las agendas de los diferentes gobiernos locales, y
estas se articulen con las propuestas del EAT y no al
contrario (pues se volveria un ejercicio de replantear
agendas cada 4 afos o incluso de cambiar la naturaleza
del EAT??).

Por su parte, la agenda asociativa, en linea con el
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 y los planes
estratégicos de mediano plazo, se sustentan en la
identificacion de los “hechos interjurisdiccionales”, de
caracter subregional y regional, y asi los EAT se crean
como iniciativa ya sea por temas ambientales, econo-
micos, de movilidad, entre otros. Estas agendas, si se
formulan de manera conjunta con las secretarias de
planeacion de las entidades territoriales asociadas o
quien haga sus veces, asi como con el apoyo del DNP,
en relacion con los elementos técnicos a partir de
hechos regionales y/o subregionales, y diagndsticos
estadisticos, esto se constituye como un insumo signi-
ficativo y de gran valor y sustento del EAT.

Por ello, las entidades territoriales al momento de
constituirse deberan velar por no solo hacer los apor-
tes correspondientes sino también por brindar el
apoyo técnico para sacar mayor provecho del ejercicio
asociativo y conseguir los objetivos trazados.

Finalmente, otra recomendacién es aliarse con una
estrategia de los nuevos mandatarios locales, en la
medida que vayan cambiando los gobiernos locales
(departamentales y municipales). En ese sentido, se in-
fluye muy rdpidamente en la agenda de los candidatos
con las grandes apuestas regionales y/o subregionales
y el apoyo ciudadano y la convergencia politica lograda
servira para que este nuevo “set” de mandatarios se
alinee rapidamente con la agenda existente.

2. Crear sistemas de aportes que fortalezcan el
vinculo entre las entidades territoriales y los EAT

Los recursos de todas las entidades territoriales deben
ser bien invertidos, ya que su fin es el de mejorar las
condiciones de vida de sus habitantes, asi como de
mejorar las condiciones econdmicas para su desarrollo
o la gestion de las funciones que les son propias del
territorio. Es por eso por lo que los EAT deben tener
un fuerte liderazgo en el tema regional y subregional,
ya que esto ayudara a producir incentivos a estas enti-
dades (municipios o departamentos) para que generen
una mayor seguridad en la vinculacién y llegada de re-
cursos a la iniciativa.

Por un lado, los aportes a los EAT normalmente es-
tan atados a los ingresos corrientes®, por lo que los
recursos para el funcionamiento de los EAT son pro-
porcionales al aumento o disminucién de la actividad
economica que se lleve en las entidades territoriales.
Sin duda, las iniciativas de los EAT deben llevar como
apuesta asociativa el crecimiento de las finanzas, pues
su capacidad de incidir a nivel supramunicipal y/o supra
departamental es alta. Buenos proyectos subregiona-
les y regionales pueden llevar a la dinamizacion de la
economia de los territorios, y, por lo tanto, al aumento
en los ingresos corrientes de los asociados, que es de
donde se derivan mas cantidad de recursos para los EAT.

31 La consultoria que esta llevando a cabo GIZ con FES en Cali tiene justamente que ver con el cambio de tipo de organizacion del EAT
AMUNORCA, que pasa de ser Asociacion de Municipios a RPG (Region de Planificacion y Gestién). Los municipios han visto muy atractiva
esta figura pues segun la LOQOT, las RPG “podran actuar como bancos de proyectos de inversion estratégicos de impacto regional durante el
tiempo de desarrollo y ejecucion de los mismos” (Articulo 19). Como recomendacion es clave que desde las etapas previas a la constitucion
de un EAT se tenga la informacidon completa (Documento Técnico de Soporte, Borrador de Estatutos y Planeacion Estratégica) frente al
instrumento escogido, ya que es muy costoso cambiar de tipo de EAT en términos de recursos y proceso.

32 Estos ingresos corrientes estan distribuidos de la siguiente manera: a. Tributarios: son ingresos que tienen caracter de impuesto creado
por Ley, es decir son propiedad de la entidad territorial y tienen caracter obligatorio, no generan contraprestacion y son exigidos
coactivamente, si es el caso. Por ejemplo: impuesto predial, de industria y comercio, aviso y tableros, impuestos a espectaculos publicos,
impuestos a juegos de azar, entre otros. B. No tributarios: son ingresos recibidos en forma regular que no son impuestos. Por ejemplo:

tasas, multas, contribuciones fiscales.
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Por otro lado, se recomienda que el EAT busque la ma-
nera de incluir dentro de su sistema de aportes el poder
hacer retornos en bienes y servicios sobre la inversion,
asi como en proyectos pertinentes para sus asociados.

Esto es similar a la propuesta de Asocentro, que se
comprometid a entregar a los municipios 30% o mas
de los recursos invertidos en obras o proyectos direc-
tamente en el drea de la entidad territorial. En algunos
municipios logrd devolver el 300%. Este tipo de incen-
tivos fortalece el vinculo con las entidades territoriales
y se ven los EAT como un instrumento de dinamizacion
econdmica.

3. Crear mecanismos normativos, institucionales
y financieros para estimular la asociatividad
territorial

Parte de lo que se encontrd en la evaluacion de los
EAT fue la falta de incentivos claros para la creacion
de esquemas de esta indole, entendiéndose a estos
incentivos principalmente como una organizacién y re-
glamentacion de la asistencia técnica a las instituciones
(no solo desde el DNP sino demas instituciones compe-
tentes, como lo es el Ministerio del Interior, Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico o el Departamento Ad-
ministrativo de la Funcién Publica).

En esta evaluacion se encontré que “municipios de
varios EAT citan la necesidad de recibir aportes del
gobierno nacional para fortalecer los esquemas aso-
ciativos y poder realizar proyectos de alto impacto
regional” (Economia Urbana & SEI, 2017, p.229). La
RAP Central manifestd que “los entes nacionales no
han apoyado los proyectos y esfuerzos que ha tramita-
do la asociacién, tales como contratos plan y proyectos
de inversion”.

Por otro lado, los EAT dicen que no existe una normati-
vidad explicita que favorezca el acceso a la financiacion
de proyectos. Con esto en mente, es clave promover
la discusion que en el marco del Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 se propone bajo la Mision de
Descentralizacion, en donde deberia haber ademas
un énfasis en estas figuras asociativas. Esto llevaria a
orientar a las entidades nacionales, departamentales y
municipales a pensar y entender el territorio, y con ello
a las regiones de una manera diferente promoviendo
los EAT, ya que corresponden a una manera mas efi-
ciente de invertir a escala territorial.

En consecuencia, resulta relevante apoyar la puesta en
marcha de las estrategias planteadas en las bases del
Plan de Desarrollo, las cuales proponen una revision
estructural de la descentralizacion en el pais y de los
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incentivos e instrumentos existentes de financiacién a
los EAT. Se afirma que fortalecer y profundizar este tipo
de instrumentos presupone retos relevantes, ya que
los instrumentos de planeacion, seguimiento y evalua-
cién no estan adaptados a estas formas de gobernanza
y no se han definido con claridad las responsabilidades,
competencias y formas de sostenibilidad para garanti-
zar la articulacion multinivel. Adicionalmente, los EAT
enfrentan dificultades de acceso a fuentes de recursos,
ya que aun se encuentra en proceso la reglamentacién
que permitiria suscribir “pactos territoriales funciona-
les”, asi como la relacionada con el registro de los EAT
gue se considera como requisito para el acceso a los
fondos regionales del SGR como EAT (Departamento
Nacional de Planeacion, 2019).

Finalmente, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
propone la siguiente estrategia (Bases del Plan Nacio-
nal de Desarrollo, p. 808): “generacién de incentivos a
los proyectos de impacto regional”, que incluye: “crear
un criterio de priorizacién de proyectos de impacto re-
gional en el marco del PGN, SGR y los Contratos Plan”.
Esta priorizacion, segun dice este documento, ten-
drad en cuenta la alineacién de cada proyecto con las
prioridades, planes y proyectos de los Esquemas Aso-
ciativos Territoriales y de los Planes de Ordenamiento
Departamental.

4. Caracterizacion de hechos regionales y
subregionales como herramienta de identificacion
de propdsitos asociativos

La identificacion de los hechos regionales y subregio-
nales, asi como de los proyectos de impacto regional,
a partir del analisis de funcionalidades territoriales se
constituye como la principal justificacion y soporte
para la creacion de un EAT.

Ambos hechos tratan de una condicién que desbor-
da los limites politico-administrativos y, por tanto,
puede ser mejor gestionada desde una instancia de
gobernanza de escala mds amplia que la municipal o
departamental.

Sin embargo, la definicion de la escala territorial define
el tipo de interdependencia y funcionalidad relevante.
Por ejemplo, en materia ambiental, mientras que en la
escala regional las funcionalidades relevantes tienen
que ver con las macrocuencas hidricas o los ecosiste-
mas estratégicos (paramos), en la escala subregional
serfan relevantes las contigliidades ecosistémicas o
las subzonas hidricas. Otro ejemplo es mientras en
materia econdmica un aspecto relevante de la escala
subregional es la conmutacion laboral, para la escala
regional son mas pertinentes los flujos de cargas de
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mercancias regionales en el marco de la competitivi-
dady de la gobernanza.

En ese contexto, los hechos regionales y subregionales,
gestionados a partir del EAT, asociados con la identi-
ficacion de las relaciones funcionales, permiten: i)
identificar y aprovechar las economias a escala de los
servicios que atiendan dichas relaciones, ii) mejorar la
focalizacién de inversiones territoriales, vy iii) generar
competencias diferenciadas a partir de capacidades,
asi como identificar dmbitos realistas de delegacién de
competencias desde el gobierno nacional.

Entonces, la capacidad y los incentivos para conformar
un EAT dependeran de varios criterios:

Criterio de escala: evallua el alcance geografico
del hecho regional o subregional, en tanto existen
realidades que pueden afectar a mds de un municipio
0 a mas de un departamento.

Criterio de eficacia: consiste en evaluar si la tarea
de la planeacion se hace mas efectiva siguiendo
los modelos de gobernanza multinivel que plantea
la OCDE. Esta gobernanza multinivel incluye una
coordinacién horizontal (la mas relevante para los
EAT), a través de la cual se mejoran las capacidades
relacionadas con el aprendizaje, transmisién de
informacion y cooperacién entre las entidades
territoriales.

Criterio de hechos interjurisdiccionales: el
hecho regional y subregional constituye tanto la
justificacion como la base de las apuestas territoriales
del esquema asociativo. Sin embargo, puede
dar orientaciones frente al tipo de instrumento

asociativo que se pueda utilizar (ya que corresponde
a las entidades territoriales), a escenarios politicos,
administrativos, financieros y estratégicos y definir
cudl es el instrumento mas deseable ante los
objetivos esperados.

Criterio de eficiencia: es el encargado de identificar
si la intervencion o accion de los EAT frente al
hecho regional o subregional estd basada en una
economia de escala (reduccion en los costos si es
producido a una mayor escala) o si, por el contrario,
cada uno de los asociados la realizard de manera
independiente. Es decir, éel ahorro de gestionar la
accion conjuntamente supera los costos generados
en la conformacion del esquema asociativo?

Estudios como los de RIMISP (2017 y 2018) para el
DNP, los resultados de la Mision del Sistema de Ciuda-
des, la Mision para la Transformacion del Campo, entre
otros, estan de acuerdo con que el fortalecimiento
de los vinculos urbano-rurales (sociales, econdmicos,
politicos y administrativos) y de la funcionalidad en el
territorio son motores o impulsadores de desarrollo en
las regiones”...”Sin duda, los hechos regionales identifi-
cados por parte de los EAT deben tener en cuenta esta
interdependencia, con el fin de fortalecer de manera
integral el desarrollo de la regién.

Por lo tanto, es fundamental que el rol de los EAT esté
en el centro de las discusiones de la Mision de Des-
centralizacion, en particular en su rol del esquema
de descentralizacién colombiano, y en como resolver
estructuralmente los desafios y recomendaciones
presentados.
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El propdsito principal de este capitulo es el de pro-
porcionar insumos y elementos de analisis a modo de
recomendaciones para el desarrollo de la Mision de
descentralizacion que se adelantara durante el 2020 y
2021, a partir de los estudios solicitados por el Depar-
tamento Nacional de Planeacién y financiadas por el
proyecto ForPaz de la GIZ/UE. Los insumos principales
son: i) el documento técnico para la elaboracién de Po-
litica General de Ordenamiento Territorial (PGOT), ii) el
proceso de subregionalizacién funcional para el Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022, v iii) las consulto-
rias adelantadas en materia de asociatividad territorial.

En el marco de este trabajo, ha de entenderse el
ejercicio de subregionalizacion funcional como el
instrumento para la comprension de las dindmicas
territoriales orientado a la identificacion de las interde-
pendencias (sociales, econémicas y ambientales) que
van mas allad de las interacciones en mercados laborales
compartidos, y que permiten agrupar municipios que,
si bien pueden diferir por sus caracteristicas, compar-
ten diversas funcionalidades. El ejercicio de evaluacion

ex ante que se deriva del proceso de subregionaliza-
cion funcional, es un instrumento de focalizacién de
inversiones territoriales.

Por otro lado, la PGOT tiene como objetivo “orientar
la organizacion fisica, socio-espacial y politico-adminis-
trativa del territorio nacional con perspectiva de largo
plazo, para contribuir a mejorar la calidad de vida de
todos los habitantes, preservar el patrimonio natural
y cultural para el desarrollo sostenible, con base en
las capacidades y potenciales de los diversos territo-
rios, articular las diversas intervenciones sectoriales,
corregir los desajustes territoriales socioecondmicos y
fisico ecoldgicos; reconociendo la heterogeneidad cul-
tural y fisico-geografica y aumentando la capacidad de
descentralizacion”.

Mientras, que la asociatividad territorial se define
como los mecanismos e instrumentos del disefio insti-
tucional y de gobernanza necesarios para que la vision
de desarrollo territorial en términos de funcionalida-
des y el ordenamiento territorial sea implementada
(ver Figura 1).

Figura 1. Insumos para la construccion de recomendaciones a la Mision de Descentralizacion

Plan Nacional de Desarrollo:
Pacto por la Descentralizacion

inversiones

Fuente: Elaboracion propia
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En adicion a estos tres ejes, se cuenta como insumo
el Pacto por la Descentralizacién del Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 vy las apuestas que en él se con-
signan. El Pacto por la Descentralizaciéon sirve como
punto de partida para la construccién de este proceso,
pues ofrece un lente para el aprovechamiento de los
resultados de los estudios, y al tiempo permite definir
una estructura bdsica de la Misidn de Descentralizacion.

La Mision busca alcanzar las metas de desarrollo y equi-
dad territorial fijadas en el Plan Nacional de Desarrollo
2018 —2022, lo cual requiere una discusién estructural
sobre la descentralizacién, las competencias y recursos
asignados entre los distintos niveles de gobierno y los
arreglos institucionales necesarios para lograr mayor
eficiencia en la provision de bienes publicos locales.

Asi mismo, la conformacion de la Misidon es un manda-
to segln lo establecido en el pardgrafo 4 del articulo 10
delaLey 1962 de 2019 —Ley de Regiones—segun el cual
“el Gobierno Nacional, por medio del Departamento
Nacional de Planeacién y con la participacion de los
departamentos, conformara una Mision de Descentra-
lizacidn en los seis (6) meses siguientes a la aprobacién
de la Ley del Plan. Esta Misién contard con un plazo
maximo de 18 meses para presentar al Congreso de la
Republica iniciativas constitucionales y legislativas para
ordenar y definir la distribucion de competencias entre
la nacion y las entidades territoriales sefialadas en el
articulo 286 de la Constitucion Politica”.

En ese sentido, los objetivos de la Mision de Descen-
tralizacion son:

evisar el modelo de descentralizacién del pais, con
el fin de adaptarlo a las nuevas realidades regionales

Conclusiones y recomendaciones

para potencializar los instrumentos que se han
introducido en afios recientes y corregir algunos
incentivos que, bajo las condiciones y apuestas
actuales del pais, ya no son pertinentes.

Trazar las apuestas en torno a las capacidades de
las entidades territoriales para definir los ajustes y
acciones que deban llevarse a cabo y lograr mayor
eficiencia en la provisién de servicios publicos
locales. Esto a partir del analisis de las capacidades,
competencias, recursos y gobernanza entre los
niveles de gobierno.

Presentar al Congreso de la Republica iniciativas
constitucionales y legislativas para ordenar y definir
la distribucion de competencias entre la nacion y las
entidades territoriales.
En ese contexto, la Mision tendra una estructura de
ejes tematicos y ejes transversales que permiten darle
contenido al trabajo técnico y a las recomendaciones.
Los ejes tematicos son:

1. Competenciasy capacidades de los gobiernos terri-
toriales.

2. Fuentesy usos de los recursos para el desarrollo te-
rritorial.

3. Arquitectura institucional y transformaciéon de la
administracién publica.

Los ejes transversales son:

1. Descentralizacion en territorios indigenas.

2. Participacién ciudadana, transparencia y buen go-
bierno.
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5.1

CONTEXTO EN EL QUE SE DESARROLLARA LA MISION DE

DESCENTRALIZACION®

En el contexto colombiano actual, una revisién del
proceso de descentralizacion serd fundamental para
promover el desarrollo territorial. La Mision de Des-
centralizacion es la estrategia contenida en el “Pacto
por la Descentralizacion” que evaluara los resultados
del actual esquema y definira los principales ajustes al
modelo descentralizador del pais.

Asimismo, la Misidon podra completar el proceso de
descentralizacion territorial, para lo cual es necesario
poner fin al proceso de recentralizacion fiscal y dotar a
los mandatarios locales de una verdadera autonomia,
de forma tal que pueda disponer libremente de sus re-
cursos. La Misién propuesta debera encargarse de la
descentralizaciéon econdmica; es decir, de buscar los
mecanismos para dotar a las entidades territoriales de
recursos y competencias para intervenir en el desarro-
llo econdmico de sus jurisdicciones, particularmente,
para el desarrollo del sector rural, tradicionalmente ol-
vidado en el proceso descentralizador.

En materia de descentralizacion, y en general es asi
en la gestion de politicas publicas, la capacidad de im-
plementar efectivamente las politicas es tan, o mas
importante que el disefio de la propia politica. Del éxi-
to o no de la implementacién dependen los resultados
que obtengan los departamentos y municipios en ma-
teria de sostenibilidad fiscal y prestaciéon de aquellos
servicios cuyas responsabilidades les han sido traspa-
sadas con la descentralizacion o les son delegadas.

El desafio es particularmente dificil por cuanto la imple-
mentacion de las politicas publicas esta en manos de las
Entidades Territoriales (ETs). El desafio se traslada enton-
ces a las capacidades de los varios niveles de gobierno
para asegurar, cada uno dentro de su ambito de respon-
sabilidades, la produccion de los resultados esperados.

Sin embargo, el modelo dominante de produccién de
capacidades en Colombia desde la Constitucién de
1991 hasta ahora es el de control de insumos o de pro-
cesos; no de producir, reportar, evaluar y responder

por los resultados comprometidos y por el impacto o
beneficio final en el ciudadano. Es por eso que el paso
de una descentralizacion —o delegacion—por insumos
a una por resultados, es un desafio mayusculo en el
mundo entero.

En materia de gestidn financiera, por ejemplo, el For-
mulario Unico Territorial (FUT), destinado a ser el Unico
o el principal instrumento de captura de la informacion
para el monitoreo de las transferencias del SGP estd
limitado a los resultados fiscales o financieros, pero no
de los resultados de servicios sectoriales o de proyec-
tos de inversidn; es decir, que marcha por separado la
informacion financiera y la informacion de obra o de
servicios financiada con los recursos publicos.

No obstante, hay avances en cuanto a la transforma-
cién de transferencias de destinacion especifica (para
ciertos servicios o sectores) en transferencias condi-
cionadas a evaluaciones ex ante, simultaneas y expost
del gasto publico, con todo lo que ello implica para la
adecuacioén de una gestion tradicionalmente basada en
insumos a una administracion focalizada en resultados
y responsable por estos.

Asi ha ocurrido con las transferencias del SGP vy, espe-
cialmente a partir del Acto Legislativo del 2011, con las
del SGR3. Esto quiere decir que con el avance hacia la
gestion por resultados se hacen mas evidentes--y tie-
nen mayor impacto-- las diferencias en capacidad de
gestion. Asi sucede, por ejemplo, respecto de la nece-
sidad de informacidn de lineas de base en los servicios
o de metas de incidencia por estratos o por comunas.

Hoy por hoy en Colombia un altisimo porcentaje de
las principales fuentes de transferencias interguber-
namentales como el SGP y el SGR estdn sujetas al
cumplimiento de ciertas condiciones para su aproba-
ciény desembolso efectivo, o a supervisidon y sanciones
que las pueden suspender en casos de incumplimiento.
Las sanciones pueden llegar hasta la co-administracion

33 El presente apartado usa extensamente elementos de un documento de trabajo de Fernando Rojas y Alfredo Bateman denominado:
“Descentralizacion y desarrollo territorial en Colombia: hacia una real autonomia y coordinaciéon multinivel” del afio 2014.

34 Se utiliza aqui el concepto administrativo de transferencia condicionada.
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departamental o nacional del gasto financiado por la
transferencia.

Por lo anterior, el debate de la descentralizacidon estara
dominado por el campo de la gestion publica, no por el
de la politica fiscal.

9.1.1

Particularidades del proceso de

descentralizacion colombiano.

Esta seccion resume algunos rasgos particulares de la
descentralizacion en Colombia:

(i) Elevadas tasas de dependencia fiscal para la mayor

(iii)

(iv)

parte de los gobiernos departamentales y muni-
cipales. Es cierto que las grandes ciudades vy los
departamentos de mayor capacidad fiscal tienen
tasas de dependencia considerablemente mads
bajas que el resto de las ETs. Mientras que para las
ciudades principales la participacién de los recur-
sos propios en promedio es mayor al 40% del total
de los ingresos, el promedio de los municipios ese
porcentaje no supera el 15%.

Mayor dinamismo en el esfuerzo fiscal propio.
La administracion catastral estd mejorando y con
ello se han dado tasas de crecimiento rapidas del
recaudo predial en algunos municipios. Adicional-
mente, la conformacion de dreas metropolitanas
gue integran numerosos municipios también ha
llevado al incremento de los recaudos del impues-
to predial y del impuesto de industria y comercio
entre municipios aledafios a las grandes ciudades
o localizados en los corredores de transporte a los
puertos o a los mercados domésticos35. Incluso se
observan fendmenos de conocimiento comparti-
do y hasta de emulacién en el mejoramiento de
la administracion tributaria, de manera que si hay
cierto dinamismo. Pero las tasas de dependencia
fiscal contindan siendo muy elevadas y muy segu-
ramente lo seguirdn siendo para la inmensa mayo-
ria de los municipios del pais y para la mayor parte
de los departamentos.

Concurrencia de responsabilidades; es decir, res-
ponsabilidad de dos o mas niveles de gobierno
para la implementacién de politicas y procesos
que llevan servicios a los ciudadanos. Las transfe-
rencias fiscales no se limitan a sumar recursos a las
ETs, sino que ellas llevan atadas una fina pre-asig-
naciony, crecientemente, un control de resultados

(vi)

(vii)

Conclusiones y recomendaciones

a cargo del gobierno nacional, como sucede, por
ejemplo, con los programas nacionales de protec-
cién social. Por ello, conllevan corresponsabilidad
entre el nivel nacional, el departamental y el mu-
nicipal para la planeacién, regulacion, incentivos,
financiacion, ejecucién, monitoreo, control y eva-
luacién. En otras palabras, la naciéon no se ha des-
prendido de su co-responsabilidad en las respon-
sabilidades transferidas a las ETs.

El modelo colombiano impone desafios com-
plejos de coordinacidn interjurisdiccional. Con
mayor razon si se tiene en cuenta que cada nivel
tiene formalmente asegurado un cierto grado de
autonomia politica y elevada independencia en la
gestion administrativa, como ocurre por ejemplo
en el caso de las transferencias del SGP. De modo
que los niveles nacional y departamental tienen
que participar activamente en la co-planeacion, la
co-ejecucion, el co-monitoreo y la co-evaluacion;
no simplemente la cofinanciacién o la regulacién
y el monitoreo jerdrquico-externo. A la inversa, la
necesidad de valerse de la riqueza de informacién,
de apropiacién y de colaboracion publico-privada
que brindan los municipios, por su proximidad
cotidiana con el ciudadano impide que esas res-
ponsabilidades sean atribuidas exclusivamente al
nivel central.

Enorme dispersion en los grados de capacidad fis-
cal y capacidad de gestidn entre las jurisdicciones
de un mismo nivel. M3s alld de la diferenciacion
corriente en paises relativamente homogéneos,
Colombia presenta una gigantesca dispersion, que
va desde ETs que carecen de condiciones de go-
bernabilidad y accountability hasta ETs con poca
0 ninguna capacidad en las herramientas basicas
de la gestion financiera del sector publico, como lo
son el presupuesto o la contabilidad de ingresos y
egresos. En la mediciéon del desempefio municipal
de 2017, solo el 26% de los municipios son consi-
derados como de gestion alta.

La combinacién de dependencia de las transferen-
cias con baja capacidad de gestion propia y coges-
tién de las responsabilidades compartidas es uno
de los mayores retos que plantea la descentrali-
zacion. Esa combinacién suele producir: a) débil
apropiacion y poca creatividad local para cumplir
con metas y responsabilidades; b) baja calidad de
la informacién reportada por el mandante a nivel

35 Referencias en el capitulo de Evaluacion ex ante de la Consultoria de Subregiones funcionales y en la Evaluacion de Esquemas asociativos
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nacional y a los organismos de control; c) insufi-
ciente capacidad central de controlar la calidad de
la informacioén que brota de las regiones.

(viii) La insuficiente capacidad de monitorear y con-
trolar no es exclusiva del nivel central colombia-
no. También los paises de la OCDE continlan ex-
plorando cémo asegurar esa capacidad del ente
regulador que dicta pautas de comportamiento
a unidades autonomas de gobierno, sea en los
casos del principal que delega en el agente cier-
tas responsabilidades. Sin embargo, en el caso
colombiano ese desafio técnico-politico se hace
aun mas dificil por caracteristicas particulares del
modelo de descentralizacién colombiano.

(ix) Confianza en el control jerdrquico como palanca
de coordinacién del gasto. El supuesto de la su-
ficiencia de la norma legal como requerimiento
y medio de capacitacion/estandarizacién parece
mas aplicable a las reglas de resultados fiscales (la
Regla Fiscal Subnacional) que a los resultados de
servicios al ciudadano o aun a las reglas de inver-
sion en infraestructura o proyectos de desarrollo
local o regional.

Aunque la relacion jerdrquico-legal es la forma domi-
nante de coordinacién intergubernamental del gasto, y
también el modelo dominante de dotacién de capaci-
dades, Colombia también recurre, en menor medida, a
las otras dos vias conocidas de coordinacién de metas
y gastos entre unidades de gobierno: la de operacidn
en redes (concurrencia de metas y gerencia o formas
de operar, como ahora se propone, por ejemplo, a tra-
vés de los Pactos Territoriales y, de manera general, en
el espiritu y la letra de la Reforma Constitucional de
Regalias y, en el caso de la LOQT, de asociaciones inter-
gubernamentales), y la de estimulos semejantes a los
del mercado).

(ix) ElI predominio de lo sectorial-nacional sobre lo
territorial regional o local. Dada la dominacién de la
regulacidn central sobre la iniciativa local, y la descon-
fianza del nivel nacional respecto de la capacidad de
gestién de los gobiernos subnacionales, lo sectorial
prevalece marcadamente sobre lo territorial. En con-
secuencia, resulta dificil para los niveles subnacionales
tener una visién intersectorial, menos aun integrada
de sus prioridades. La tensién entre lo sectorial-central
y lo territorial-regional o local lleva a su turno a una
subutilizacién del potencial de la proximidad de la de-
manda y la creatividad ciudadanas con las decisiones y
acciones del Estado.
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De manera general, el enfoque colombiano de la
descentralizacion del Estado parece confiar despropor-
cionadamente en la visién estratégica y la capacidad
de imposicién, monitoreo y control de los ministerios y
las agencias del gobierno nacional. Esta prevalencia de
lo sectorial sobre lo territorial se manifiesta particular-
mente en la débil capacidad politica y de negociacion
de los gobiernos regionales o locales frente a la mayor
influencia de ministerios y agencias centrales en la for-
mulacion de politicas publicas.

La tension sectorial-central frente a lo territorial-re-
gional o local también se ve agudizada por el régimen
fuertemente presidencialista y un alto grado de auto-
nomia de los ministerios y agencias en la definicion
cotidiana de su campo de accion. Ese enorme predo-
minio de lo sectorial estaria indicando que Colombia
no estd sacando suficiente provecho de la descen-
tralizacion; o, cuando menos, no lo esta haciendo en
igual medida que otros paises que si han conseguido
elevar la calidad de sus servicios mediante el refuerzo
y la ampliacion de las responsabilidades y los recursos
humanos, financieros y tecnoldgicos de los gobiernos
subnacionales. Ademds, que limita concebir y apro-
vechar los beneficios de la integralidad que puede
ofrecer un proceso de descentralizacion mas coheren-
te con esta realidad.

En consecuencia, esa misma linea impide que buenos
gobernantes regionales y locales, electos o designados
tengan a su alcance los instrumentos y los recursos
necesarios para atender las prioridades o demandas
comunitarias. Los supuestos democraticos bdsicos de
la relacién gobierno central-gobierno descentralizado,
0 aun de la relacidon Principal — Agente, bajo el mode-
lo de delegacion, se debilitan y Colombia termina por
subutilizar el potencial de la descentralizacién para la
elevacion creativa de la eficiencia en los servicios pu-
blicos de manejo descentralizado.

Cabe resaltar que el Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022 incluye apuestas grandes para reducir la
incidencia de algunos de los desafios. Por ejemplo, el
predominio de lo sectorial sobre lo territorial se aborda
con la consolidacion de la estrategia de Pactos terri-
toriales, y la alta dependencia de las transferencias de
las ETs se enfrenta con estrategias como el catastro
multipropdsito. No obstante, estos desafios deben
abordarse con una visién de mas a largo plazo, mien-
tras que otros necesitan una revisién mas decidida
como la dispersion en capacidades de las ETs. Todo lo
anterior a la luz de la Mision de Descentralizacidn.



5.2

Conclusiones y recomendaciones

APORTES A LA MISION DE DESCENTRALIZACION

En este apartado se busca hacer una sintesis de las prin-
cipales conclusiones y recomendaciones de cada uno
de los capitulos a la luz de los objetivos de la Mision de
Descentralizacion propuesta en el Plan Nacional de De-
sarrollo 2018-2022. Las recomendaciones se centraran
en los aspectos relevantes que pueden contribuir con
los objetivos de la Misién en términos de competencias
y capacidades, arreglo institucional y desarrollo fiscal,
sobre la base de la reflexién anteriormente desarrolla-
da. De manera transversal se abordaran temas como la
autonomia, la transparencia y el buen gobierno.

5.21 Competenciasy capacidades.

Uno de los elementos esenciales para una descentra-
lizacion eficaz en términos de desarrollo sostenible,
equidad y equidad territorial supone que las institu-
ciones formales y no formales de los territorios, en las
areas especificas de accion, tengan o puedan desarro-
llar las capacidades y las competencias para el ejercicio
de su labor.

En este sentido, el foco de atencion estard concentrado
en las entidades territoriales como actores estratégicos
de los objetivos de la descentralizacién en Colombia.
Es asi como conviene fortalecer competencias y de-
sarrollar capacidades para propiciar condiciones para
entender y potenciar acciones coherentes con la reali-
dad de los territorios.

Un primer aspecto que es necesario abordar es el en-
tendimiento de la funcionalidad territorial como un
atributo que puede ser aprovechado por los territorios
y las entidades territoriales. Esto requiere que las enti-
dades territoriales tengan capacidades y competencias
para aprovechar la funcionalidad territorial como ele-
mento estructurador del proceso de descentralizacion.
Esto implica capacidades para:

Identificar los beneficios de la cooperacién y aso-
ciacion para la gestion del territorio.

* Planeary ejecutar proyectos de impacto regional.

Decidir sobre la asignacién de recursos que aportan
a un proyecto de impacto regional y gestionar estos
procesos en las instancias correspondientes.

* Minimizar los costos de coordinacion horizontal y lo-
grar avanzar en una relacién mutuamente ganadora
con las entidades del orden nacional.

Desarrollar sostenibilidad financiera de los arre-
glos institucionales para planear y ejecutar pro-
yectos de largo plazo que apuntan a la transforma-
cion territorial.

Diseflo, implementacion y ejecucién de politicas,
programas, proyectos y acciones de desarrollo de
interés comun, tanto para las autoridades territoria-
les como las nacionales, aplicando los principios de
coordinacién, concurrencia, subsidiariedad y com-
plementariedad para contribuir en el desarrollo sos-
tenible, equitativo, competitivo y de gobernabilidad
de los territorios.

Desarrollar alianzas con el sector privado para
proyectos de infraestructura o con las organizaciones
comunitarias para la prestacidn de servicios sociales.
En general, propiciar el didlogo para la construccion
de una vision compartida de los territorios sin
desconocer las diferencias y los disensos.

Ahora bien, ademas de avanzar en el aprovechamien-
to de la funcionalidad territorial, los territorios deben
tener capacidades para lograr ordenar el territorio
desde una perspectiva funcional, que vaya mas alla del
ordenamiento fisico del uso del suelo y facilite la in-
tegracion regional. Aqui conviene conectar con la idea
que el proceso de descentralizacién no debe dejarse
opacar por la fuerza de los procesos sectoriales, como
se menciond anteriormente. En este sentido, es clave
que las entidades territoriales en el marco del proceso
de descentralizacion desarrollen capacidades para:

Mejorar la informacién base para la planificacién®®.
La elaboracion de los manuales de POT y POD sin
duda son un avance, pero buena parte de los entes
territoriales no tienen ni las capacidades técnicas, ni

36 Las pdginas de internet oficiales de los municipios fueron estandarizadas en el marco de la Estrategia de Gobierno en Linea implementada
por el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (MinTIC) porque muchos de los municipios no cuentan adn
con la publicacién virtual del POT y sus documentos anexos. En otros casos, los municipios alin no cuentan con su pagina web, o esta se
encuentra desactualizada. Esto dificulta el proceso de seguimiento y evaluacién del ordenamiento territorial en el pais. Es por eso que se
debe propender por estandarizar la publicacién de este tipo de informacién por parte de todos los municipios del pais.
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los recursos para la provision de la informacién re-
querida, por ejemplo, la cartografia oficial de los mu-
nicipios, o las imagenes satelitales o aerofotografias
de estos, aun son de dificil consecucion para ellos.

Desarrollar las herramientas y la informacién sufi-
ciente para incorporar y armonizar estos determi-
nantes con los POT, y en particular con las acciones y
actuaciones publicas que los municipios desarrollen,
no solo en las areas protegidas sino también en sus
zonas de influencia.

Incorporar la gestion del riesgo en el ordenamiento
territorial ala escala supramunicipal y departamental.
Las entidades territoriales en general tienen recursos
insuficientes para cumplir con lo establecido en la
normativa. Por ejemplo, los estudios basicos tienden
a tener un valor mayor que lo proyectado por el plan
de inversiones del ente territorial para la formulacién
del mismo plan de ordenamiento territorial.

Avanzar en ciertas definiciones que faciliten el
desarrollo de capacidades a nivel territorial. Esto
implica por ejemplo la definicién del alcance del
caracter supramunicipal (Centros de sacrificio
animal, Distritos de Adecuacion de Tierras, Centros
Agro logisticos) y en consecuencia como se define el
uso del suelo para este tipo de proyectos. Igualmente,
las entidades territoriales requieren desarrollar
capacidades técnicas para la identificacion de
funcionalidades y herramientas para evidenciar su
importancia en el desarrollo y la integracién regional.

Desarrollo y operacién de sistemas de evaluacién y
seguimiento de los instrumentos de ordenamiento
territorial de regiones y municipios, de forma tal
que sirvan como repositorio de informacion para
los procesos de andlisis técnico del avance del
ordenamiento territorial del pais. En todo caso, esta
es una capacidad que se debe consolidar en todas las
escalas de planeacion.

Si Colombia quiere contar con ciudades vy territorios
con una mayor capacidad de gestién debe avanzar en
una politica que fortalezca ciudades intermedias (no-
dos jerarquia 2 y 3) y vinculos rurales urbanos, puesto
que hay evidencia de que el crecimiento de las ciuda-
des medianas y pequefias puede contribuir mas que
el crecimiento de las grandes ciudades, al crecimiento
nacional y a la reduccion de la pobreza de la poblacion
rural (Duranton, 2008; Duranton, 2015; Gibson, Datt,
Murgai, & Ravallion, 2017; Christiaen7.2 sen & Todo,
2014; Christiaensen, De Weerdt, & Kanbur, 2015;
Christiaensen & Kanbur, 2017; Berdegué, Carriazo,
Jara, Modrego, & Soloaga, 2015; Berdegué & Soloaga,
2018). Esto se explica porque en dichos territorios se
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refleja la transformacion de los sistemas agroalimenta-
rios, la intensificacién de los procesos de urbanizacion
y la diversificacion de los mercados laborales, todo lo
cual repercute en mayor participacion del empleo y de
los ingresos rurales no agropecuarios y en la formacion
de los ingresos de los hogares rurales.

Ahora bien, latarea de fortalecer las ciudades pequefias
e intermedias, y promover sus vinculos con las zonas
rurales circundantes presenta desafios preponderan-
tes. Por ejemplo, no todas las subregiones cuentan con
Nodos dinamizadores (ND), y la mayoria de estos ND
se concentra en subregiones con tipologia urbana o
intermedia. Mientras que las subregiones urbanas tie-
nen en promedio 6,5 de ND, 20 de las 32 subregiones
rurales remotas no tienen un nodo dinamizador, y mu-
chas de las que si tienen algun nodo, tienen tan solo
un indicador de ND muy bajo, como por ejemplo las
subregiones de El Banco, Mdlaga o Monterrey.

5.2.2 ArregloInstitucional.

La naturaleza “interregional” de los flujos que son la
base de las interacciones espaciales, quiere decir que
dichos flujos sobrepasan los bordes de una unidad espa-
cial (region) determinada y generan interdependencias
entre diferentes unidades espaciales (regiones). Dicho
en otras palabras, las interdependencias se presentan
cuando las unidades espaciales se ven afectadas por
las acciones, decisiones y resultados de otras unidades
(Brueckner, 2003; Braun & Gilardi, 2006; Franzese &
Hays, 2008).

Es decir, los esquemas asociativos surgen como ins-
trumentos de articulacién y desarrollo territorial que
parten de las propias entidades territoriales de manera
coordinada para abordar problemas y tematicas que,
por su naturalezay dimension, no pueden ser atendidas
en forma efectiva de manera individual sino de estrate-
gias conjuntas en un espacio geografico concreto.

Por ello, la coordinacion vy articulacion va tomando
mayor importancia para una exitosa gestion de los te-
rritorios, en la denominada gobernanza multinivel y
entre los mismos niveles de gobierno, la coordinacion
con actores privados y comunitarios, asi como coordi-
nacion entre diferentes sectores de la administracion.

Es perentorio entender que la necesidad de coordina-
cién es independiente del tamafio y nivel de desarrollo
del ente territorial. Los territorios pequefios y/o mas
pobres requieren sumar esfuerzos para alcanzar obje-
tivos que de manera aislada no alcanzarian y avanzar
hacia resultados positivos que traigan consigo mayores



recursos propios. De la misma manera, los mas grandes
y/o los mas ricos tienen que afrontar problemas com-
plejos, multisectoriales y con multiples dimensiones
que han desbordado los limites politico-administra-
tivos y que requieren de un ejercicio de gobernanza
entre diversos actores y agentes de distinta naturaleza.

La asociatividad territorial es un poderoso mecanis-
mo para abordar los desafios territoriales y por ello
puede ser utilizada para fines diversos. Una entidad
territorial puede constituir varias figuras asociativas en
tanto ellas pueden y deben ser complementarias en-
tre si, (siempre y cuando sus recursos y capacidades
asi lo sustenten) y por eso no existen en si mismo unas
figuras mejores o peores que otras; su utilidad se de-
termina en funcion de sus propdsitos y objetivos, asi
como de la escala territorial a la que se refiera.

En cuanto a las figuras de los EAT se diferencian dos
escalas territoriales bdsicas: las asociaciones de mu-
nicipios, las areas metropolitanas y las provincias
administrativas y de planificacién son de caracter
subregional® (supramunicipal); es decir, son esquemas
que asocian a varios municipios. Las dos primeras pue-
den estar conformadas por municipios de diferentes
departamentos, mientras que las provincias solamente
por municipios del mismo departamento.

En cuanto a las motivaciones de los territorios, desde el
punto de vista de cooperacidon que involucra a actores
de diferente naturaleza en torno a procesos de caracter
colectivo, se observa que una alta proporcién de los EAT
las consideran “Muy relevantes” como: la conservacion
ambiental, la gestion de recursos de fuentes nacionales
y regionales, la planeacién del ordenamiento territorial
y la conectividad entre municipios. De manera contra-
ria, los temas considerados mayoritariamente como
“Nada o poco relevantes” son el tratamiento a los fené-
menos de conurbacién, el mayor esfuerzo por acceder
al mercado internacional y el aprovechamiento de la
biotecnologia o la agroindustria.

Cabe reiterar que no existe un Unico tipo de arreglo
institucional sino distintos tipos e intensidades de
interdependencias y relaciones funcionales que de-
mandan diferentes tipos de arreglos para gestionarlas.

Las figuras institucionales disponibles son una caja
de herramientas que sirven para resolver desafios di-
versos, y la seleccion de la herramienta depende del

Conclusiones y recomendaciones

problema a resolver o de la potencialidad a atender.
Sin embargo, no solo no es deseable que una entidad
territorial constituya a mdas de un EAT para un mismo
proposito, sino que su pertenencia a varias figuras de-
penderd en gran medida de la capacidad de aportar al
financiamiento de mas de un EAT y de brindar, desde
las secretarias de planeacidon o quien haga sus veces, el
soporte técnico que un EAT necesita para desarrollar su
objeto y cumplir su plan de accién. Por ello, constituirse
bajo los objetivos que se sustenten en insumos técni-
cos, serad de gran valor para las entidades territoriales.

Por lo tanto, es conveniente que en el marco de los
objetivos de la descentralizacion que el modelo de go-
bernanzay el arreglo institucional que se defina, parta
de los modelos regionales de ordenamiento territorial,
ya que los tépicos que se atienden desde el nivel nacio-
nal se pueden desarrollar sobre la base del esquema a
una escala territorial. Esto en parte a la heterogeneidad
territorial, el reconocimiento de las funcionalidades y
sobre todo para lograr un proceso que pueda ser le-
gitimo con los actores de cada una de las etapas de
planeacion. Ademas, facilita la gestion de los conflictos
e involucra a los actores en el territorio, lo que genera
certidumbre y seguridad en torno a las decisiones de
inversién que avancen en el territorio.

5.2.3 Gestion presupuestaly
asociatividad.

Uno de los elementos esenciales de un proceso de
descentralizacion es lograr que las entidades te-
rritoriales generen los recursos suficientes para
gestionar sus politicas y proyectos, y asi potenciar su
autonomia territorial desde una perspectiva de mayor
integracion regional, a partir de la funcionalidad y las
condiciones de los territorios mas alld de los limites
politico-administrativos.

Por ende, de acuerdo con los diversos analisis hechos
en este libro, se puede afirmar que para fortalecer los
procesos de conformacion de los EAT y lograr mejores
escalas de planeacién y ejecucién de politicas y proyec-
tos es vital potenciar la implementacion de los pactos
territoriales (antiguos contratos plan), tanto de carac-
ter regional, en concordancia con los pactos regionales
del Plan Nacional de Desarrollo, como los pactos fun-

37 Se hace referencia a la escala subregional para hacer referencia a las asociaciones supramunicipales. No debe confundirse con el ejercicio
de subregionalizacion funcional realizada por el DNP con el apoyo de la GIZ y Rimisp, la cual contiene una propuesta de agrupacion
funcional de los municipios del pais, pero que no es una camisa de fuerza para los procesos auténomos de asociatividad de los municipios,
aungue si puede ser un instrumento para orientar esos procesos. Para un desarrollo de la propuesta de subregiones funcionales se puede

consultar el capitulo 3 de este libro.
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cionales que responden a las relaciones territoriales de
caracter subregional.

Un elemento fundamental para ello es la reglamen-
tacién del articulo 251 del PND que permite las
inversiones en otras jurisdicciones, facilita la asociati-
vidad practica en torno a proyectos e intervenciones
particulares como otra forma de cooperacion mas
flexible. Este tipo de instrumentos aporta elementos
significativos para garantizar la concurrencia de recur-
sos financieros.

Entonces, se deben proveer los mecanismos para que
los EAT enfoquen sus esfuerzos, desde el momento de
su creacién, en el desarrollo de una estrategia clara,
acompafiada de lineas de accién robustas que garan-
ticen la sostenibilidad financiera de los EAT. Si bien los
aportes de las diferentes entidades territoriales vienen
a financiar la puesta en marcha de la iniciativa y ga-
rantizan su funcionamiento anual, los EAT deben estar
en capacidad de asegurar su perdurabilidad y buscar
la generacion de recursos propios por lo menos en el
mediano plazo y generar rentabilidades para sus socios
en el largo plazo. Solo de esa manera los EAT podran
formalmente constituirse como una inversion para las
entidades territoriales y no como un gasto, como es
visto hoy en la mayoria de los casos, haciéndolos vul-
nerables ante los cambios de gobernanza.

En ese orden de ideas, desde el ambito del ordena-
miento territorial y en la misma linea de potenciar
la funcionalidad y los EAT es necesario pasar de una
|6gica de la gestion publica y de la presupuestacion a
escala independiente, a un modelo de cohesion terri-
torial, como un medio indispensable para fortalecer
la gobernabilidad, la competitividad, la sostenibilidad,
la equidad y la conservaciéon y uso sostenible del te-
rritorio y los servicios de los ecosistemas asociados al
mismo, como una forma eficiente y eficaz de ejercer
las competencias y promover y gestionar el desarrollo
de la subregion que se origina como consecuencia del
proceso de asociacion.

En ese sentido, es necesario que la PGOT ademas de
abordar la funcionalidad desde una escala nacional,
también desarrolle los instrumentos para que estos
propositos se materialicen en todas las escalas. A con-
tinuacioén, se proponen los siguientes topicos en el
marco del proceso de planeacién®®:

* Planeacion: avanzar en la articulacion de los instru-
mentos de planeacién de las entidades territoriales,

que involucren el Plan de Desarrollo Territorial, el
Plan de Ordenamiento Territorial y el Plan de Inver-
siones. Esto implica que se definan espacios institu-
cionales a escalas regionales y que los instrumentos
de planeacién incorporen explicitamente los progra-
mas y proyectos de inversion que se haran de forma
conjunta en un territorio funcional.

Entonces, es necesario apoyary mejorar la capacidad
institucional de las autoridades locales para que se
logre la vinculacion de manera expresa a través de
la PGOT. La incorporacion de este enfoque en los
planes e instrumentos municipales y distritales se
traduciria en la priorizacion de recursos publicos para
aquellas intervenciones que aporten a la articulacién
funcional territorial, asicomoalavinculacién urbano-
rural, y reflejdndose en los acuerdos de las entidades
territoriales de los respectivos instrumentos de
planificacion, programacién y ejecucion.
Programacion presupuestal: es necesario prever las
condiciones para que las entidades puedan operar
las apuestas de desarrollo supramunicipal en los
instrumentos del sistema presupuestal territorial.
En la misma linea, se deben crear los mecanismos
financieros que faciliten la articulacion del gasto de
inversion entre diferentes entidades territoriales,
como lo que pretende el articulo 251 del Plan
Nacional de Desarrollo porque se ha identificado que
la falta de autorizacion legal y de claridad que tienen
las entidades territoriales para invertir recursos por
fuera de su jurisdiccion obstaculiza y desincentiva los
procesos de integracién regional para la ejecucién de
proyectos estratégicos de desarrollo territorial.

No obstante, el actual Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022 autoriza la inversion a través del
articulo 252 “concurrencia de recursos para la
financiacién de iniciativas de gasto en diferentes
jurisdicciones”.  Aunque este es un aspecto
que debera ser reglamentado considerando la
funcionalidad territorial y llevarlo a cabo en los
proximos planes de desarrollo regional.

Ejecucion: se debe profundizar en mecanismos de
inversién concurrente como incentivos entre las en-
tidades territoriales. Asi mismo, desarrollar instru-
mentos que vinculen juridicamente los propdsitos de
esta inversion concurrente que facilite la operacién
de los nuevos Pactos Territoriales. Para ello, es ne-
cesario contar con las herramientas institucionales,
como contratos tipo para avanzar en este sentido.

38 Estas recomendaciones se hacen con base en la propuesta elaborada por Penagos y Villegas (2018) en el documento Técnico Producto No
8: Marco justificativo para el ordenamiento territorial a escala funcional.
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Seguimiento y evaluacion: la PGOT debe establecer
los lineamientos metodoldgicos para hacer
seguimiento y evaluacion a los proyectos que se
definan de cardcter supramunicipal en el marco
del OT. Asi mismo, se deben ajustar los sistemas de
informacion del gobierno nacional cuyas mediciones
contemplen el gasto de inversién o funcionamiento
de los territorios funcionales, de modo que la
informacion corresponda a la unidad ejecutora,
que en este caso no necesariamente es municipal.
Aunque, esto va de la mano con el fortalecimiento de
la produccion de informacion a partir de indicadores
de desarrollo a nivel supramunicipal.

Ahora bien, a partir del ejercicio de evaluacién ex ante
realizado se cuenta con algun grado de evidencia que
el fortalecimiento de los recursos propios de las entida-
des territoriales y potenciar proyectos que favorezcan
la generacion de este tipo de recursos como el catastro
favorece el recaudo del predial.

Conclusiones y recomendaciones

Asi mismo, se deben desarrollar los mecanismos juri-
dicos y técnicos que favorezcan la implementacién del
reparto de cargas y beneficios a nivel subregional, de
forma que el proceso de ordenamiento permita incor-
porar las relaciones funcionales y promover una escala
supramunicipal de ordenamiento. Si se tiene en cuenta
la propuesta de Fedesarrollo (2018), se propone que
se adelante via a las tarifas de servicios publicos, pero
también podria considerarse a través de instrumentos
como el pago por servicios ambientales o el pago por
el servicio de adecuacion de tierras, en el caso de la
presencia de distritos de riego.

Por lo tanto, a nivel contractual se deben definir me-
canismos de integracion que optimicen la prestacién
de servicios y la provisién de bienes a través de opera-
dores regionales, haciendo uso de los Acuerdos Marco
definidos en la ley 1150 de 200%*° y respetando las dis-
posiciones de la Ley 80 de 1993.

39 Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones

generales sobre la contratacién con Recursos Publicos.
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