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Resumen

La gestion publica en Colombia desde hace décadas ha estado enmarcada dentro
de una busqueda por descentralizar, de llegar a los territorios de manera integral y
eficiente, a pesar de las dificultades geograficas, culturales, econémicas y de
movilidad. Hasta ahora ese ha sido el planteamiento en lo te6rico — normativo. El
presente articulo pretende analizar el relato que se ha construido desde la
institucionalidad en el que se insiste en la gobernanza de la administracion publica
es descentralizada y multinivel. No obstante ello, como resultado del estudio, se
evidencia la poca coordinacién entre niveles territoriales (subnacionales), la falta de
confianza en mecanismos de articulacion de territorios para prop0sitos comunes,
los esquemas asociativos territoriales como las RAP no son concebidos como
instrumentos autbnomos de complementariedad en la prestacion de servicios a
cargo de la Nacion, sino que han sido sometidos a la supervision y orientacion del
Departamento Nacional de Planeacion en su campo de accion, ademas de recibir
reformas estructurales mucho mas habitual de lo que deberia por parte de los

gobiernos de turno.

El articulo aborda un enfoque cualitativo con un alcance exploratorio-

descriptivo, las fuentes de informacién empleadas son de caracter secundarias
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buscando obtener informacion relacionada con contexto legislativos de las RAP y
su implementacion, métodos de financiacion, formas de articulacion entre niveles
de gobierno; para de esta forma identificar los retos en la implementacion efectiva
de las RAP como instrumento de descentralizacién de la gestion publica en el
territorio, tomando como marco conceptual el modelo de Gobernanza multinivel de
la OCDE.

Palabras claves: Descentralizacién, Regiones Administrativas de Planificacion,

Gobernanza, Gobernanza multinivel.

Abstract

For decades, public administration in Colombia has been framed within a
search to decentralize, to reach the territories in a comprehensive and efficient
manner, despite geographical, cultural, economic and access difficulties. So far, this
has been the theoretical and normative approach. This article seeks to analyze the
narrative that has been built from the institutional framework, which insists on the
decentralized and multilevel governance of public administration. However, there is
evidence of little coordination between territorial levels (sub-national), lack of
confidence in mechanisms for the articulation of territories for common purposes,
territorial associative schemes such as the RAPs are not conceived as autonomous
instruments of complementarity in the provision of services provided by the Nation,
but have been subject to the supervision and guidance of the National Planning
Department in their field of action, in addition to receiving structural reforms much

more regularly than they should by the governments in office.

The article is approached from a qualitative approach with an exploratory,
descriptive scope, based on secondary documentary and normative sources to
obtain information related to the legislative context of the RAP and its
implementation, financing methods, forms of articulation between levels of

government, in order to identify the challenges in the effective implementation of the
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RAP as an instrument of decentralization of public management in the territory,

taking as a conceptual framework the OECD's Multilevel Governance model.

Key words: Decentralization, Administrative Planning Regions, Governance,

Multilevel Governance.

1. INTRODUCCION

La organizacion de los poderes publicos segun el territorio, espacio o
circunscripcion correspondiente es esencial para la gobernanza en sus distintos
niveles, desde el &mbito local hasta el nacional (Fals, 1998). Esto también impacta
en el ejercicio del poder politico y en la utilizaciéon adecuada y eficiente de los
recursos estatales asignados a las unidades territoriales. Colombia se ha definido a
si misma, a través de su constitucion, como una Republica Unitaria que transfiere
funciones a las entidades subnacionales con autonomia en su gestion. No obstante,
hasta ahora no ha logrado superar las barreras de acceso a servicios publicos en
las zonas periféricas ni garantizar condiciones de seguridad ciudadana,

transparencia ni confianza en las instituciones.

En la agenda publica, se han promovido herramientas que buscan superar
estas problematicas desde un enfoque que permita la participacion e incidencia de
la ciudadania y los sectores politicos en la toma de decisiones y en la consecucion

de los fines esenciales del Estado.

Este texto pretende analizar los retos y avances en la implementacién de las
Regiones Administrativas de Planificacion como herramienta de descentralizacion y
gobernanza multinivel desde una perspectiva politico-normativa. Para adentrarse
en el andlisis de la descentralizacidn a través de las Regiones Administrativas y de
Planificacion en Colombia, se expone un breve contexto historico de las

circunstancias que han obligado a repensar la forma de gestionar el poder y los
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recursos publicos. El sistema del centro a las regiones o al territorio ha sido
cuestionado por los habitantes de la Colombia Profunda por no representar los

intereses de sus habitantes.

Posteriormente, se explora el origen de los instrumentos de gobernanza
territorial en Colombia que buscé descentralizar el poder del centro politico al
territorio a través de las Regiones Administrativas y de Planificacion como
mecanismo de articulacion y gestion entre niveles administrativos, permitiendo la
interaccidon entre las mismas y entre el nivel nacional. El analisis en este respecto
se realiza desde una perspectiva juridica y politica, poniendo en conocimiento del
lector los avances y retrocesos normativos frente a la autonomia de las regiones,
su financiacioén, su campo de actuacion y los tramites y procedimientos esenciales

para su existencia y funcionamiento.

El articulo se aborda desde un enfoque cualitativo con un alcance
exploratorio-descriptivo con la finalidad de recopilar y analizar los datos obtenidos.
Las fuentes de informacion utilizadas son de caracter secundario, dada la recién
implementacion de la figura objeto de investigacion y la poca informacioén disponible,
con la pretension de obtener informacién relacionada con el contexto legislativo de
las RAP y su implementacion, métodos de financiacion, formas de articulacion entre
niveles de gobierno y, de esta forma, identificar los retos en la implementaciéon de
las RAP como instrumento de descentralizacion de la gestidn publica en el territorio,

tomando como marco conceptual el modelo de gobernanza multinivel de la OCDE,

2. MARCO CONCEPTUAL
A efectos del analisis planteado en este articulo, abordaremos el rol de la
gobernanza como una categoria de analisis la cual se presenta como aquel
instrumento de gobierno que surge en respuesta a la crisis estatal del final del siglo
XX, y que posee estructuras mas flexibles y menos jerarquicas, permitiendo

adaptarse de manera positiva a los cambios contextuales.
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Uno de sus aspectos clave para la gobernanza es la redefinicion de la
relacion entre el Estado y la sociedad, otorgando tareas especificas a cada una de
las partes con el proposito de abrir el Gobierno, reduciendo la unilateralidad y
promoviendo una mayor participacion de actores que antes estaban excluidos de
las decisiones que afectan el bienestar comun. Como resultado, este enfoque
impulsa la formacion constante de redes internas y externas que mejoran el
funcionamiento del Estado y su interaccion con la sociedad, con un enfoque en
valores como la eficiencia, eficacia, economiay, sobre todo, la legitimidad (Calderdn
y Palma, 2018).

En ese mismo sentido, varios autores han conceptuado sobre dichas redes
de gobernanza, en tanto representan un conjunto de relaciones que vinculan a
diversos actores interdependientes, tanto publicos como privados. Estos actores
actian operativamente de manera autbnoma, pero tienen intereses comunes frente
a la satisfaccion de las necesidades de la poblacién en torno a politicas publicas,
planteamiento que se ve materializado en nuestro ordenamiento juridico a través de
esquemas de asociatividad territorial.

Estas figuras interactian y comparten recursos con el objetivo de abordar
cuestiones politicas complejas que los modelos tradicionales no han sido capaces
de atender (Kickert et al., 1997; Koppenjan y Klijn, 2004; Sgrensen y Torfing, 2007).
Aqui no se pretende una gestion administrativa que excluya otros niveles de
participacion en la cosa publica; por el contrario, se premia la participacion y
diversidad de intervinientes de manera que sus aportes permitan proponer

alternativas que complementen la presencia y accién del Estado.

En la misma linea, (Jorquera Beas, 2011), le agrega mas detalle a la
metodologia y funcion de cooperar para adicionar valor a la gestion estatal, al
proponer que la gobernanza busca optimizar las interacciones desde una
perspectiva horizontal entre una diversidad de actores tanto publicos como

privados, con el objetivo de mejorar los procesos de toma de decisiones, gestiéon y
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desarrollo de asuntos de interés publico y colectivo. Este enfoque se distingue por
su marcada intencion de fomentar la integracion y la interdependencia entre los

diferentes participantes.

De manera muy acotada, se considera muy pertinente traer como referente
conceptual la visidon de gobernanza definida “como la capacidad técnica del Estado
para responder a las demandas sociales y econOmicas con eficiencia y
transparencia” (Campero 2002:2 citado por Mayorga y Cordova, 2007). La
gobernanza en cuanto tal ha sido estudiada desde distintas aristas y enfoques
disciplinares. En ese sentido, existen planteamientos que subdividen esta categoria
de analisis desde una perspectiva de especificidad que amplia el paradigma de las
relaciones entre las organizaciones publicas que forman parte de la institucionalidad

y entre éstas y los administrados.

En ese sentido, y con el contexto que introduce el presente documento,
resulta imperativo indicar que la concepcion de la Gobernanza Multinivel fue
introducida en la década de 1990 para describir el mecanismo de gobernanza dentro
de la Union Europea (Marks, 1996) contribuyo a caracterizarla como un conjunto de
gobiernos con diversos objetivos, actores y niveles, participando en el proceso de

gobernanza (Skelcher, et al., 2005).

La gobernanza multinivel aborda la posibilidad de que las administraciones
estatales asuman la responsabilidad en la formulacion y ejecucion de estrategias y
politicas desde varios niveles de autoridad. Esto incluye la distribucion de recursos
financieros que otorgan autonomia a las entidades a nivel subnacional. Sin
embargo, la coordinacion entre los actores que operan en diferentes niveles de
gobierno es un proceso complejo y requiere un esfuerzo adicional en términos de
financiacion (CEPAL, 2017).

Segun la (CEPAL, 2017), para facilitar esta coordinacion, se pueden

considerar tres elementos: la definicion de principios de coordinacion, el desarrollo
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de herramientas de coordinacién y la generacién de sinergias entre fondos e

instrumentos de los diferentes niveles. Que seran definidos a continuacion:

a. En cuanto a la definicion de principios de coordinacién -
complementariedad.
Los tedricos han definido en esta instancia no sélo el analisis desde la mera
coordinacion de los sujetos intervinientes, sino también la relacién de

complementariedad funcional entre estos. Asi se definen:

La coordinacion por un lado, establece que todas las actividades abordadas
a nivel de un gobierno especifico deben también ser consideradas en los niveles
superiores, y no al revés. La idea fundamental es que, por ejemplo, un gobierno
regional deberia tener una vision global de las iniciativas impulsadas por las
entidades dentro de su territorio, identificando posibles areas de conflicto o sinergias
(Zambonino, 2018).

Ahora bien, en cuanto la complementariedad, busca que una autoridad
asuma solo aquellas responsabilidades que no pueden llevarse a cabo de manera
adecuada a un nivel mas local. La premisa que surge en este principio es que una
mayor cercania entre el nivel de gobierno y los interesados en la intervencion,
mejora la relevancia de esas acciones; aterrizandolo al contexto colombiano, se
podria afirmar que las autoridades municipales conocen mucho mas el contexto de
Su municipio que cualquier entidad nacional, ademas de que se facilita el
empoderamiento de las entidades involucradas, permite establecer vinculos y

conversaciones mas directas, entre otros beneficios (Zambonino, 2018).

b. Por otro lado, en lo referente al desarrollo de herramientas de
coordinacion:
Es esencial contar con plataformas de encuentro que posibiliten a los diversos

niveles de gobernanza desarrollar un entendimiento compartido sobre temas de
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interés comun. Estas instancias que se permiten en un didlogo entre pares facilitan
la discusiéon de problemas y la experimentacion de soluciones. Dichos espacios
promueven la creacién de capital social y humano, permitiendo asi el desarrollo de

habilidades para la  gobernanza multinivel (Zambonino, 2018).

c. Finalmente, la generacién de sinergias entre fondos e
instrumentos de los diferentes niveles.

La optimizacion de las sinergias entre diversas herramientas y fondos constituye un
proceso sumamente complejo. Aqui es importante distinguir entre sinergias a nivel
de proyecto que tiene por objetivo el aprovechar fondos provenientes de
instrumentos implementados a distintos niveles para diferentes componentes de un
mismo proyecto. En este contexto, las sinergias pueden ser secuenciales (cuando
diferentes fondos financian partes cronol6égicamente consecutivas de proyectos) o
paralelas (cuando distintos fondos respaldan proyectos complementarios). Por otro
lado, las sinergias a nivel de politicas se generan al alinear de manera deliberada
las agendas en diferentes niveles, mediante la coordinacion y la negociacion. Estas
sinergias a nivel de politicas son, por definicién, el resultado de una gobernanza

multinivel que opera de manera efectiva (Zambonino, 2018).

Autores como Serrano (2011) sostienen que la incorporacion de la
gobernanza multinivel en las proyecciones y modelos de gobierno de América Latina
constituiria la manera mas apropiada de alcanzar un desarrollo econémico territorial
en los paises de la region. En particular, la autora argumenta que la aplicacion de
principios y estructuras organizativas asociadas a la gobernanza multinivel es
relevante en el contexto de una transformacion en la administracién publica de los

Estados latinoamericanos.

Resulta importante hacer la salvedad de que no se trata de emular
estrictamente un modelo multinivel, aln mas sabiendo las dificultades que ha

representado para nuestro pais la articulacion entre organizaciones estatales de
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distintos niveles, por el contexto politico, por razones geograficas, politicas y por

asuntos de orden publico interno.

En contraste, la descentralizacion es un proceso mediante el cual se delega
el poder de decisién y la responsabilidad desde el nivel central de una organizacién
hacia unidades descentralizadas o distantes del centro. En términos administrativos,
la descentralizacion implica la transferencia de funciones, recursos y capacidad de
decision desde el Gobierno Central hacia los gobiernos subnacionales). Este
enfoque tiene como objetivo mejorar la prestacion de servicios publicos, llevar a
cabo obras publicas de manera mas eficiente y fomentar una gestion efectiva a nivel
local (DNP, S. F).

Uno de los ejes transversales que establece lo multinivel es la autonomia del
territorio en su campo de actuacion, el respeto del marco de competencias de los
organismos actores del sistema es crucial. La Corte Constitucional de Colombia a
través de su decision C-535 de 1996 enmarca el nucleo esencial de la autonomia
territorial, definiéndolo como los elementos fundamentales para la que se pueda
configurar dicho concepto. Esto incluye los poderes de accion que tienen las

entidades territoriales para satisfacer sus propios intereses.

Asimismo, enfatiza la preservacion, por parte del legislador, de la capacidad
de estas entidades para gobernarse con autoridades autdnomas, por ultimo, resalta
la importancia de salvaguardar el derecho de cada entidad territorial para dirigirse
en sus caracteristicas especificas, respetando su facultad de toma de decisiones
politicas. En consecuencia, la asociatividad territorial en el pais surge de las
necesidades compartidas de las entidades territoriales y su disposicion para

emprender esfuerzos colaborativos.

Todos estos conceptos giran en torno a un campo de accidén que puede ser

ficcional o no, por ello el territorio, (Que también se vera como Territorio -con
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mayuscula inicial) que a larga es el elemento nuclear de la discusion, en tanto puede
enmarcarse en lo netamente geografico-espacial, pero que implican ademas

relaciones sociales en torno a una identidad con algo comun.

Al respecto, resulta interesante la concepcion de Llanos-Hernandez (2010)
en la que indica que el territorio es un concepto tanto tedrico como empirico que se
puede abordar desde una perspectiva interdisciplinaria. Ha evolucionado mas alla
de una visién reduccionista centrada en aspectos fisiograficos, para ser entendido
como un concepto que cobra significado culturalmente a través de
representaciones, socialmente mediante una estructura de relaciones espaciales, y
politico y econdmicamente como una herramienta conceptual crucial en la

demarcacién del poder y del intercambio.

El territorio, en si mismo, se presta a la consideracion de diversas disciplinas
y se adapta con flexibilidad a las nuevas condiciones impuestas por la globalizacion,
donde el espacio adquiere una importancia equiparable a la dimension temporal. Se
convierte en una representacion en constante transformacion, influenciada por la
accion social de los seres humanos, la cultura y los cambios revolucionarios que

caracterizan el panorama del conocimiento en todo el mundo.

Ahora bien, precisamente por esas relaciones espacio - temporales que
implican ademas elementos socioldgicos y de relaciones politicas y econémicas, y
dadas las evidentes cercanias entre entidades territoriales méas alla de lo
subnacional y menos que lo nacional la legislacién colombiana cre6 una figura
intermedia entre las dos estructuras. Las configur6 como Esquemas Asociativos
Territoriales, una de ellas denomin6 Regiones Administrativas y de Planificacion
- RAP.

Por su parte, las Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP), se trata

de entidades conformadas por dos o mas departamentos. Esta “entidad de
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entidades” cuenta con su propia autonomia en lo atinente a los aspectos financieros,
y goza de propio patrimonio y se enfoca en el desarrollo regional, la inversion y la
competitividad de sus miembros, siguiendo los principios de gradualidad, flexibilidad
y responsabilidad fiscal; son esquemas asociativos que emergen como
herramientas de coordinacion y progreso territorial que se originan de manera
conjunta entre las propias entidades territoriales miembro. Estos esquemas buscan
abordar problemas y tematicas que, debido a su naturaleza y alcance, no pueden
ser tratados de manera precisa individualmente, sino que requieren estrategias

conjuntas en un espacio geografico especifico (DNP, 2013)

Instrumentos como las RAP no solo logran la articulacion y didlogo entre
distintos niveles de gobierno, también permite la generacion de identidad regional
cooperativa que sirve como impulso para que entre los integrantes de esta se
brinden apoyo en términos técnicos, econdmicos, sociales y culturales, facultando
la generacion de sinergias para fortalecer los procesos de planeacion y gestion
tomando como referentes las experiencias significativas de los departamentos mas

desarrollados.

Por otro lado, existen circunstancias en las que el &mbito de competencias
territoriales se circunscribe Unicamente al territorio de cada departamento, a través
de las RAP la esfera de actuacion permite la concurrencia en todo el territorio de los
integrantes, lo que genera un beneficio econdmico en tanto se unifican criterios y
aunan esfuerzos para la ejecucién de proyectos, por lo que, por ejemplo, se puede
contratar de manera completa la construccion de vias publicas que conecten a los
territorios asociados y no tener que contratar obras parciales por cada
departamento. Los beneficios no solo tienden a la gestion con respecto a lo

nacional, también responde a necesidades entre pares.
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3. ESTUDIO DE CASO: COLOMBIA, DESCENTRALIZACION Y
TERRITORIO

3.1 Antecedentes Histéricos: la pugna del territorio
La historia politica colombiana ha estado inmersa en una constante pugna
entre dos visiones de Estado, por un lado, el de la periferia, el de las areas que
perciben a un Estado lejano y lento, se identifica por la falta: de institucionalidad, de
infraestructura, de autoridades, de mercados, de posibilidades (Serje, 2012), que
los burécratas y politicos han sabido denominar la “Colombia Profunda”, “El
Territorio” o en palabras de (Serje, 2012) “la otra Colombia”, que aboga por la

materializacion de los fines estatales que la Carta Magna vigente predica.

Por otro lado, estan las estructuras politicas que han tenido un especial
desarrollo econdmico, social y cultural, que por lo regular se encuentran ubicados
en la zona central del pais, que de acuerdo con (Serje, 2012) han sido los
depositarios del interés del modelo capitalista y a través de los cuales se concentra

el poder, la economia y el progreso.

Estos ultimos han resultado hegemadnicos en la actual estructura estatal y
orientan desde dicho “centro” el marco de actuacion del Estado en toda la historia
Republicana, y que si intentamos utilizar la misma l6gica anterior de adjetivar el
fendmeno podriamos denominar simplemente ciudades, “el Centro” o més utilizada

desde las periferias “el Interior del pais”.

Esta contienda no es nueva, desde 1810 los denominados “Territorios”
buscaron determinar un nuevo orden de la estructura politica colombiana, en la que
la regionalizacién y su autonomia eran la regla. Se encuentran numerosos casos
en la historia local de Colombia que resaltan la presencia de "reductos violentos".

Estos nucleos representan areas habitadas por comunidades que protegian con
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fervor su autonomia y estaban dispuestas, en muchas ocasiones, a defenderla

mediante métodos drasticos, incluso utilizando la violencia (Serje, 2012)

En ese mismo sentido el Archivo General de la Nacion (S.F.) da cuenta de
este aspecto de nuestra historia al indicar que las ocho constituciones que surgieron
en el siglo XIX (1821, 1830, 1832, 1843, 1853, 1858, 1863 y 1886) en su mayoria
fueron el resultado de tensiones internas dentro del pais. Estas tensiones
evidencian la emergencia y consolidacion de clases politicas y econdmicas no solo
en lo regional sino también en lo nacional, las cuales buscaban promover sus

propios intereses.

Este conflicto se manifesto en los enfrentamientos entre quienes preferian un
estado federal y los centralistas, asi como entre quienes se alineaban con una
postura liberal y su contraparte, los conservadores. Finalmente, estas dinamicas
permitieron un fortalecimiento y desarrollo en ciertas regiones los movimientos de
insurgencia y revolucionarios que han prevalecido en el marco del conflicto armado

interno colombiano.

La reconfiguracion de la estructura del poder de Colombia ha estado en el
centro de la discusion desde sus origenes, no obstante, se afirma que, dado nuestro
pasado de amplia secesion territorial, el temor de ceder el marco de actuacion del
Estado central podria fomentar la continua fragmentacion de la unidad del territorio,

algo absolutamente inconcebible por los poderes del Interior.

En la busqueda de armonizar las visiones de Estado que se han expuesto,
surge una Carta Politica que busca apaciguar los &nimos y lograr consensos,
surgiendo el tremendo reto de lograr materializar el nucleo esencial de los

postulados del centro y de la periferia.
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A continuacion, se enunciaran las normas que seran parte de la discusion

que se plantea, con la finalidad de abordar con mayor detalle su contenido:

1. Constitucion Politica 1991 Articulos 1, 286 y 306

2. Decreto 1113 de 1992 Crea Fondos de Inversiones para el Desarrollo
Regional.

3. Ley 1454 de 2011 Ley LOOT - Orgénica de Ordenamiento Territorial

4. Ley 1753 de 2015 - Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos
por un nuevo pais”

5. Ley 1955 de 2019 - Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por
Colombia, Pacto por la Equidad”.

6. Ley 1962 de 2019 Ley de Fomento de las RAP

7. Decreto 900 de 2020 - Reglamenta parcialmente la Ley 1962 de 2019
en lo que refiere a las RAP

8. Ley 2294 de 2023 - Plan Nacional de Desarrollo 2023 - 2026

“Colombia potencia mundial de la vida”.

Comenzando por la Carta politica con contenido mas reformista y liberal para
lo que se acostumbraba en la época, el 4 de julio de 1991, ante la expectativa de
toda una Nacion, la Asamblea Nacional Constituyente dio a conocer el nuevo texto
constitucional que regiria los destinos de la Republica y que prometia constituirse
en una esperanza para el pais en lo que refiere a paz, orden publico, garantia de

derechos e inclusiéon y “con el fin de fortalecer la unidad de la Nacion”.

El gran salto histérico comprendié el cambio de contraste tedrico de una
constitucion republicana centralista (1886) a una unitaria pero descentralizada con
autonomia para sus entidades del territorio, o segun el reconocido sociblogo

Orlando Fals Borda (1998), una “Republica Regional Unitaria”.
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Al respecto, la Corte Constitucional en su calidad de intérprete mayor de las
disposiciones plasmadas por la Asamblea Nacional Constituyente ha decantado el
alcance del concepto de Estado Unitario a través de la Sentencia C-216 de 1994,
explicando que este concepto se refiere a una forma de organizacion en la que
existe un solo "centro de impulsion politica". Esto significa que la soberania, que es
el poder politico supremo, se ejerce directa y continuamente sobre toda la sociedad

gue comparte un mismo territorio.

En este tipo de organizacion, todas las atribuciones y competencias del
respectivo poder politico provienen de un titular Unico, que es la suprema entidad
de derecho administrativo publico, es decir, la Nacion o el Estado. Todas las
personas que forman parte de este conjunto social bajo la soberania del Estado
obedecen a una autoridad nacional comun, viven bajo un mismo sistema

constitucional y estan sujetas a las mismas leyes.

Ahora bien, en lo que compete al principio de autonomia de las entidades
territoriales el mismo 6rgano constitucional indicé en la Sentencia C-535 de 1996,
gue se relaciona con la capacidad de autogobierno y la gestion de los asuntos

locales.

En este contexto, el articulo 287 de la Constitucion establece los elementos
esenciales de la autonomia como una garantia institucional para las entidades
territoriales. Estos componentes incluyen: (i) la capacidad de gobernarse mediante
autoridades propias; (ii) la autoridad para ejercer las competencias que les
correspondan; (iii) la facultad para administrar recursos y establecer tributos
necesarios para cumplir con sus funciones; y (iv) el derecho a participar en las rentas
nacionales.

De esta manera se presenta un proyecto de pais que busca resolver el
conflicto que ha dejado vidas en el camino, asi como una evidente desigualdad y

rezago en el desarrollo de los municipios y departamentos de nuestra nacién.
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3.2 Una nueva articulacion para el territorio. Algunos avances.

La joven estructura de gobernanza en el territorio nacional surge por el
pedido de la poblacién de: mas participacion en la toma de decisiones, mas garantia
de derechos y mecanismos que hagan efectivos los derechos que surgen del Estado
Social de Derecho, una mejor interlocucion entre los distintos niveles de gobierno y
entre el gobierno y la ciudadania y evitar a toda costa la presencia estatal mas alla

de lo militar.

Al respecto es posible indicar que la nueva norma fundante en efecto, si
genera un nuevo dialogo con los gobiernos subnacionales en el sentido de que
pasamos de un sistema en el que el presidente designaba a gobernadores e
intendentes del pais por un periodo de 2 afios, a un sistema electoral en el que la
ciudadania tiene la potestad de elegir y ser elegido y hacer uso de diversos

mecanismos democraticos, como el plebiscito, la consulta popular, etc.

Hay reconocimiento de nuevos derechos fundamentales y surgen
herramientas para hacerlos exigibles y érganos que se dedican a su amparo y
eficacia. No obstante, debe considerarse que la ampliacion de derechos requeria
un esfuerzo financiero para hacerlo efectivo, toda vez que crecen las demandas de
la poblaciéon y su exigibilidad pero el Estado sigue siendo insuficiente en su

estructura de atencion.

Por otro lado, se reconoce la diversidad de expresiones culturales existentes
a lo largo del territorio, se elimina (por lo menos en papel) la pretension de
homogeneizar las formas de vida, filosofia y sus epistemologias, se fijan nuevas
pautas para des-centralizar el modelo de salud, de educacion, de control de los
recursos publicos (en algunos niveles) y de gestion y acceso a la justicia, ademas

de admitir la posibilidad de mayor intervencién colaborativa de los privados
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propendiendo por la eficiencia estatal en la prestacion de servicios publicos a la

ciudadania.

Empero, la relacion de poder seguia siendo asimétrica, horizontal e
impositiva, toda vez que, los resultados en el Territorio todavia seguian sin ser
palpables, se mantiene una relacion paternal entre el centro y lo subnacional para
la implementacion y financiacion de politicas publicas y en general para la
prestacion de los servicios a cargo de la Nacion, en tanto los Planes de desarrollo
locales deberan buscar la coincidencia con el Plan Nacional para participar en la

asignacion de recursos, el centro seguia teniendo el poder.

Como se verd, esa légica se evidencia en la dimension normativa que se
expondra en el siguiente titulo, en tanto se conserva el paradigma de que siempre
debe haber un nivel de dependencia, supervisién o autorizacion del Estado central;
el exceso de paternalismo en la toma de decisiones, en la auditoria y a veces en la
determinacion de lo que es bueno o malo para el territorio; lo anterior, en abierta
contradiccién de la esencia del modelo de gestidon publica con autonomia de las

entidades territoriales que aboga la constitucidon nacional.

Uno de los elementos que mantuvo su vigencia durante el debate del nuevo
texto constitucional fueron las RAP, estas como mecanismos de intermediacion del
centro al territorio. A continuacion, un andlisis de lo ocurrido a partir de las

disposiciones de la carta politica colombiana.

3.3 De las Regiones Administrativas y de Planificacibn como

mecanismo de descentralizacion.

La figura de las RAP en el contexto politico administrativo no es nuevo,
durante el gobierno del presidente te Belisario Betancur, se expide la Ley 76 de

1985, norma con la que se comienza a tejer la busqueda de mas participacion de
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las regiones colombianas en los asuntos politicos a través de los denominados
Consejos Regionales de Planificacidon - Corpes y las Regiones de Planificacién, las
cuales se crearon como una subdivision del territorio nacional orientada hacia la
planificaciéon del desarrollo econdmico y social, con el objetivo de fortalecer la
integracion econdmica y social de las entidades territoriales. que formaban parte de

estas.

Durante ese periodo, desde los Territorios elevaban las criticas frente a la
naturaleza de dicha figura politica en tanto no tenian personeria juridica, ni
autonomia administrativa, ni patrimonio, ademas carecian de participacion en las
instancias de definicion de las politicas publicas nacionales, ademéas de no tener
mayor incidencia o articulacion con el érgano técnico de Planeacion Nacional, entre

otros (Espinosa, 1998).

Sin embargo, se destaca el hecho de que comenzd a ponerse sobre la
agenda publica la necesidad de actuacion desde y hacia las regiones, de integracion
para el desarrollo y de cooperacién o trabajo conjunto para alcanzar propdésitos

comunes.

Salvo algunas excepciones, era evidente la afinidad existente entre algunos
departamentos en lo cultural, social y econémico, pero no existia una figura que los
pusiera a dialogar, ello si es posible abonarse a la pretérita figura de integracion.

A pesar de las nobles intenciones expresadas en disposiciones y decretos
normativos, estas no se materializaron completamente. Los entes conocidos como
Corpes se vieron envueltos en practicas clientelistas presentes en los
departamentos involucrados. En varias ocasiones, se observaron conflictos internos
y confrontaciones con los bloques parlamentarios, motivados por disputas

relacionadas con contratos y cuotas burocraticas (Espinosa, 1998).



€99 SANTOToMAS

SEDE PRINCIPAL

Asi las cosas, en la nueva Carta Politica (1991) el Constituyente retoma la

idea de gestidn conjunta desde el territorio y establece que:

“ARTICULO 306. Dos 0 méas departamentos podran constituirse en
regiones administrativas y de planificacion, con personeria juridica,
autonomia y patrimonio propio. Su objeto principal sera el desarrollo
econdémico y social del respectivo territorio.” (Constitucion Politica de
Colombia, 1991)

El articulo pretendio recoger el sentir de una verdadera incidencia de dichos
organismos en la cosa publica, ya no mas una figura de didlogo politico sin frutos,
sino la posibilidad de que desde su constitucion se brindasen herramientas de

planeacion, impacto y administracion para el territorio.

De esta manera, se agiliza la gestion a nivel regional al formalizar la
capacidad de negociacion de las regiones en tres direcciones fundamentales. En
primer lugar, hacia arriba, facilitando la interaccién con el gobierno central y actores
y organismos internacionales. En segundo lugar, hacia los lados, posibilitando la
coordinacion con actores tanto externos como internos, como otras regiones,
departamentos y gremios. Y finalmente, hacia abajo, estimulando la colaboracién
con asociaciones de municipios y otros actores sociales locales (Espinosa, 1998)
muy en sintonia con los planteamientos de los principios de la gobernanza multinivel
de (Zambonino, 2018).

Por su parte el articulo 286 enlista las entidades territoriales que a grandes
rasgos son parte de la estructura esencial del sistema organico colombiano,
nombrando solo a los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios
indigenas, no excluyendo la posibilidad de que regiones y provincias puedan recibir

el mismo tratamiento.
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Varios elementos deben ser analizados en esta instancia, por un lado, se
cuestiona no haber sido incluido inicialmente en la enunciacion formal de Entidades
Territoriales de que trata el articulo 286, que nombra como tal Unicamente a los
departamentos, distritos, municipios y los territorios indigenas, difiiendo la

posibilidad de llegar a esa calidad a las regiones y provincias.

Ahora bien, teniendo la posibilidad de habilitar y crear desde el texto
constitucional la existencia de estas ultimas, se limito su alcance y existencia formal
a un procedimiento que requeriria de mayores formalidades politicas y legislativas,
pues no obstante con la manifestacion de la voluntad de los representantes legales
de las gobernaciones interesadas, se requiere de un tramite en el legislativo como
una ley, haber cumplido con un periodo de funcionamiento como RAP por o menos
durante 5 afos, recibir favorablemente un aval de la Comision de Ordenamiento
Territorial. ademas de desarrollar un referendo en el que se consulte la decision a
los ciudadanos de los departamentos que conformarian la region, al final, result6 en
un golpe a la esperanza del “pais regional” que se puso en evidencia en la histérica

pugna de dos paises con la que se inicid este texto.

Ahora bien, uno de los elementos que modificé6 normativamente el concepto
de autonomia de Los Territorios fue la Entidad que se constituye con el articulo
306 de la Carta Politica, que dispone de la posibilidad de constitucién de una
Region administrativa y de Planificacion RAP, por parte ‘de dos o mas
departamentos, esta entidad poseera personeria juridica, autonomia financiera y
patrimonio propio, y que tendrd como principal objetivo el desarrollo econémico y

social de los territorios asociados” (Constitucién Politica de Colombia, 1991)

Aun proclamando la forma de asociatividad, quedo corto el intento, la mera
enunciacién del articulo 306 superior, de la figura de las RAP no era suficiente para
gue se materializara en la realidad; era necesario un desarrollo normativo adicional

gue fijara de manera clara y precisa las reglas de juego para su constitucion, su
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financiacion, su funcionamiento interno, sus mecanismos de proyeccion de la

gestion, formas de interlocucion y competencias especificas.

Desde 1991 con la concepcion del nuevo Estado que albergara las otras
formas de gestion publica en consorcio con los niveles subnacionales se plante6 el
anhelo de una estructura politico-administrativa que irrigara de su presencia en todo
el territorio, una que, conservando la tan preciada joya de Unidad, se administrara
comprendiendo la complejidad territorial de la Nacion colombiana en lo cultural,

geografico, econémico y bajo la imperante necesidad de avanzar en asocio.

Es asi como desde el articulo primero de la Carta Politica, establece que
“Colombia se define como un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democratica, participativa y pluralista.” (Constitucion Politica de
Colombia, 1991)

Mas adelante, el mandato de prescindir del centralismo se expresa en el
articulo 209 que establece que la igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, corresponden a los principios que orientan la
fa funcibn administrativa estatal, y que estos se fomenta mediante la
descentralizacién, delegacién y desconcentracién de funciones, ademas de
establecer el deber de las autoridades administrativas de coordinar sus actuaciones

para cumplir de manera adecuada con los fines del Estado.
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ARTIiCULOS
NORMA CLAVE OBJETO RESUMEN DE CONTENIDO
. . Articulos 1, 286,
Constitucion Politica 1991 306 Carta politica colombiana
Crea Fondos de Inversiones para
Decreto 1113 de 1992 el Desarrollo Regional.
Por la cual se expide el Plan 7. Sistemas Nacionales de Coordinacion.
Ley 1450 oe 2011 Art.7,8 Nacional de Desarrollo, 2010-2014 | 8. Convenio plan.
9. Objeto de Esquemas Asociativos Territoriales. Amplia la figura a integraciones entre entidades
territoriales nacionales con paises fronterizos.
Indica que se debe estimular la creacién de EAT entre economias débiles y desarrollados
Gob. Nal debera establecer incentivos para los EAT existentes y promovera nuevas asociaciones.
10. Definicion de EAT
11. Conformacion de asociaciones de entidades territoriales.
17. Naturaleza y funcionamiento de los esquemas asociativos.
. A 18. Contratos o convenios plan. Para ejecutar programas del PND.
Ley 1454 de 2011 At. 9, 10, 11 ey Organica de Ordenamiento | 21, promover mas delegacion hacia el nivel territorial y fortalecimiento de las RAP.
27. Principios del ejercicio de competencias. Concurrencia, coordinacién y subsidiariedad.
30. Requisitos y formalidades para constituir Region Administrativa y de Planificacion. Nacion podra
financiar proyectos de las RAP.
31. Crea el Consejo Regional Administrativo y de Planificacion.
32. Financiamiento. Con recurso propios de entidades integrantes e incentivos que establezca el Gob
Nal. No generaran gasto al Presup| Nacional ni SGP, Ni SGR
33. Crea el Fondo de Desarrollo Regional.
36. Difiere la competencia para la conversion de la RAP en RET
Por la cual se regula la
Ley 1530 de 2012 Art. 68 y 69 organizacion y el funcionamiento Articulo 69. Principio de Concurrencia y complementariedad en proyectos de Regalias
del Sistema General de Regalias.
6. Crea Estrategias regionales en 6 regiones
180. Crea el Programa Nacional de Delegacién de Competencias Diferenciadas (a cargo del DNP)
| que permite convenios entre Nacién y RAP. DNP define mecanismos de seguimiento
Ley 1753 de 2015 Art. 6, 180, 198 E:rc:gnzlfﬂ:g::s:?;lgl2%?:_2018 198. Contratos plan concurrencia de esfuerzos de inversidn nacional y territorial
199, 254 254, Se establece la posibilidad de crear la Regién Administrativa de Planeacién para la Amazonia por

“Todos por un nuevo pais

la autoridad competente.
199. Mecanismos para la ejecucion de los Contratos Plan. Crea el Fondo Regional para los Contratos
Plan
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Art. 4 Modifica el proceso de constitucién de RAP: 1. Autorizacién asambleas, 2. concepto favorable de Comisién
de Ordenamiento Territorial del Senado. 3. Convenio interadministrativo
Art. 5 Financiacién. Recursos de entidades integrantes, incentivos del Gob. Nal., Recursos provenientes del

vida

Lev 1962 de 2019 Art4,5,6,8 Lev de Fomento de las RAP Crédito Publico, cofinanciacién del Presupuesto General de la Nacidn, otras fuentes territoriales y donaciones en
¥ y9 ¥ su favor. Se permite la creacién de partidas para las RAP dentro del Presupuesto General de la Nacién.
Art. 6.Participacién en el Sistema General de Regalias. RAP podran presentar proyectos a los OCAD.
Art. 8 Crea el Comité Asesor de la Region Administrativa y de Planificacién (RAP)
Art. 9. Establece procedimiento para conformacién de RAP como RET, atribuciones, financiacién, etc.
Por el cual se adiciona el Capitulo
5, al Titulo 1, de la Parte 2, del R o e )
! Art. 1 Principios, alcance, criterios y procedimiento para declarar hechos regionales
Libro 2 del Decreto 1066 de 2015, De los hech ional d titui Plan Estratégico Regional (PER) a | | debers
Decreto 900 de 2020 | Art. 1 para reglamentar parcialmente la e los hechos regionales se.: |.:ue. en constituir un an. s ratégico eglonaﬂ a a‘r'go p azo,.ql..le eber s?r
’ formulado de manera participativa. Establece procedimiento de formulacién, adopcidn y seguimiento. Amplia los
Ley 1962 de 2019 en lo relativo a . X . L. . e . .
_ o ) miembros del Comité Asesor de la Regién Administrativa y de Planificacién (RAP) y sus calidades.
las Regiones Administrativas y de
Planificacién - RAP
Art. 41. Crea un nuevo sistema de registro para las EAT y otorga la facultad al gobierno nacional para incentivar la
constitucién de EAT
Art. 44. Financiacién de las RAP. La Nacién podra anualmente aportar recursos en calidad de transferencia no
Por el cual se expide el Plan condicionada y de libre destinacién, de acuerdo con las disponibilidades presupuestales ya criterio del Gobierno
Art. 22, 28, i - Naci l.
Ley 2294 de 2023 Nacmnallde Desar!'ollo 202.3 2026 aciona ) ) -
41, 44, 45 “Colombia potencia mundial de la | Art. 45. Los recursos del articulo 44 deberén tener acompafiamiento del DNP

Art. 22. Crea las Regiones de paz con sistema de financiacion de planes, programas y proyectos

Art. 28. Crea las Regiones Autondmicas como un pilar que permita una gestién publica eficiente para el
desarrollo econdmico, social, ambiental, cultural y étnico que redunde en el mejoramiento de la calidad de vida
de los habitantes.

Cuadro No. 1 Elaboracién propia
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20 afios de “silencio legislativo” acabaron con la expedicion de la Ley 1454
de 2011 (Ley organica de Ordenamiento Territorial - LOOT), la falta de voluntad
politica del legislador se hizo evidente en los multiples intentos fallidos de llegar a
acuerdos en la reglamentacion de la figura, aun teniendo dentro de su estructura
una instancia de discusion especial de los procesos de descentralizacion como la

Comision de Ordenamiento Territorial, creada en 1996.

Desde el legislativo se puso sobre la agenda la necesidad de materializar el
mandato del constituyente en torno a hacer efectiva la administracion publica desde
un paradigma descentralizado, en 2011 se expide la Ley 1454 de 2011 también
denominada Ley Organica Ordenamiento Territorial (LOOT), que establece que a
través del principio de asociatividad, el ordenamiento territorial debe propiciar la
formacion de asociaciones “entre las entidades territoriales e instancias de
integracion territorial para producir economias de escala, generar sinergias y
alianzas competitivas, para la consecuciéon de objetivos de desarrollo econémico y
territorial comunes” (Congreso de la Republica, 2011). De esta forma el mencionado

cuerpo normativo plantea las siguientes disposiciones:

1. Porun lado, se crea un nuevo marco institucional referente a la forma de
administrar el territorio, estableciendo una Comision de Ordenamiento
Territorial para efectuar evaluaciones, revisiones Yy sugerencias
respectivas al Gobierno Nacional y demas entidades involucradas, la
implementacion de politicas, desarrollos legislativos y criterios para la
mejor organizacién del Estado en el territorio.

2. Se asigna al Gobierno Nacional el rol de promotor de esquemas
asociativos entre entidades territoriales.

3. Dentro de las facultades que asume el Gobierno Central, se incluye la
creacion de incentivos a los esquemas asociativos territoriales para que
los mismos se desarrollen entre los econdmicamente desarrollados y los

que de “economia mas débil”, en armonia con los principios solidaridad,
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equidad territorial, equidad social, sostenibilidad ambiental y equilibrio
territorial.

4. Muy en sintonia de lo que el constituyente realiz6 en el articulo 286
superior, se enuncia el listado preciso de qué esquemas se entienden
tienen cabida dentro de lo que se denomina esquemas asociativos
territoriales indicando que estos son: las regiones administrativas y de
planificacion, las regiones de planeacion y gestidn, las asociaciones de
departamentos, las areas metropolitanas, las asociaciones de distritos
especiales, las provincias administrativas y de planificacion, y las
asociaciones de municipios, definiendo de manera precisa a qué
corresponde cada una de las figuras y sus ambitos de competencias.

5. La financiacién de los proyectos y las formas de recibir recursos de la
Nacion, asi como de los asociados, fueron uno de los elementos que
también desarrolla con mayor claridad esta norma.

6. Se establecen nuevos instrumentos juridicos para la delegacion de
funciones con destino a los EAT.

7. Finalmente, plantea los elementos administrativos cruciales para la
constitucion de las RAP a través del articulo 30, incluyendo financiacion,

Organos técnicos y de asesoria.

Cuatro afios después, con la llegada de un nuevo periodo presidencial, se
desarrolla a través del articulo 180 de la Ley 1753 de 2015 que aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo con vigencia entre el 2014 y 2018, se crea un nuevo
Programa que cambiard el esquema de gobernanza e interlocucién entre el
Gobierno Nacional y el territorio, incluidos los Esquemas asociativos territoriales.
Especificamente la norma:

1. Crea el Programa Nacional de Delegacion de Competencias

Diferenciadas, con la intencion “de asegurar una prestacion mas eficiente
de los bienes y servicios a cargo del Estado y crear esquemas de

distribucién de competencias” (Congreso de la Republica, 2015).
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2. La norma delega funciones en lo relacionado al desarrollo de politicas y
estrategias con impacto territorial tendientes al cierre de brechas
socioecondmicas, intra e interregionales que promuevan la convergencia
regional, como aquellas dirigidas a promover el desarrollo productivo, la
competitividad e infraestructura fisica y social, la generacién de ingresos,
la planificacién y la gestion territorial” (DNP, 2015).

3. Entre las politicas y estrategias mencionadas previamente, la ley
identifica ademas de algunas politicas relacionadas con la gestion
catastral, también se permite la delegacion en la implementacién de la
politica publica dirigida a las victimas del conflicto armado, como
competencias potencialmente delegables a niveles de gobierno distintos
al nacional (Congreso de la Republica, 2015).

4. Asi mismo, con el fin de facilitar la descentralizacion de competencias
sectoriales, administrativas y fiscales, se crean incentivos y mecanismos
para la asociatividad territorial, y el instrumento contractual denominado
“Contratos Plan” (Congreso de la Republica, 2015).

En 2019, una vez mas como parte de las inserciones de politica del gobierno
nacional entrante, se promulga la Ley 1955 de 2019 “Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022 Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”.

En el marco de la linea tematica de “Equidad en los territorios” del articulo
249 al 251:

1. Por un lado, se establece un nuevo procedimiento para la conformacion
de Entidades Territoriales y EAT.

2. Establece la competencia de registro de Esquemas Asociativos
Territoriales en cabeza del Gobierno nacional, quien podra definir los

requisitos, condiciones de tal procedimiento.
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Le da la potestad a las EAT de presentar proyectos a los Organos
Colegiados de Administracion y Decisién - OCAD, y ser designados como
ejecutores.

Faculta con mayor amplitud a las EAT en la prestacién de servicios
publicos, asi como asociarse para este mismo propdsito, desempefar
funciones administrativas propias o delegadas, fungir como ejecutor de
obras de interés del &mbito regional, cumplir funciones de planificacion o
ejecutar proyectos de desarrollo integral (Congreso de la Republica,
2019).

Se modifica el modelo de “Contratos Plan” por el instrumento de
articulacion que se denomina “Pactos Territoriales” que podran ser
suscritos para concertar inversiones estratégicas de especial relevancia
y que contribuyan al desarrollo de las regiones. Se crea un Patrimonio

auténomo para este propasito.

Un mes después de promulgada la norma que antecede, se expide la Ley

1962 de 2019 ley de fortalecimiento de la regién administrativa de planificacién, se

definen condiciones para su transformacion en region entidad territorial de acuerdo

con los articulos 306 y 307 de la C.P.

Entre las novedades de la norma se encuentran:

1.

2.

Resuelve una deuda normativa que se plante6 desde la Carta Magna,
esto es, dado que uno de los fines de las EAT es convertirse en Regiones
como Entidad Territorial, como |lo menciona el 285 superior; en ese
sentido, la norma establece el procedimiento para lograr este propadsito.
Amplia el &mbito de actuacion de las RAP y plantea las formas de resolver
situaciones de tipo procedimental que pudieren surgir

Crea la posibilidad de que el Gobierno nacional establezca partidas en el

presupuesto general de la nacion con destino a las RAP.
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4. Establece procedimientos para presentacion de proyectos de inversion

ante los OCAD regionales, entre otras medidas.

Por su parte, Decreto 900 de 2020 Reglamenta parcialmente la Ley 1962 de
2019 en lo relativo a las Regiones Administrativas y de Planificacion - RAP”:

1. Regula la vigencia de los Planes Estratégicos Regionales, define
aspectos metodologicos para su formulacion, adopcién, actualizacion y
aprobacioén.

2. Precisa los detalles de los 6rganos de administracion en lo que
corresponde a su composicion y funciones, incluida la Junta Directiva de
la Region Administrativa y de Planificacion, que conforme al articulo 3 de
la Ley 1962 de 2019 debe declarar el hecho regional.

3. Establece la incorporacion del enfoque regional en los planes de
ordenamiento territorial, los planes de ordenamiento departamental, los
planes de desarrollo y los demas instrumentos de planificacion de las
entidades territoriales, con el fin de mejorar la planeacién multinivel y la

gobernanza supra departamental.

Por ultimo, la Ley 2294 de 2023 “Plan Nacional de Desarrollo 2023 - 2026

“Colombia potencia mundial de la vida”.

1. Através del articulo 28 se introduce la nocién de Regiones Autondmicas
como un pilar para la gestion publica eficiente, desarrollo regional y la
mejora de la calidad de vida de los ciudadanos. Establece lineamientos
para coordinar acciones, disefiar politicas publicas, focalizar el gasto

publico, reducir brechas regionales, mejorar la institucionalidad y mas.

2. El articulo 41 busca fortalecer los Esquemas Asociativos Territoriales

(EAT), estableciendo la creacién de un sistema de registro para estos y
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otorgando la facultad al gobierno nacional para incentivar la constitucion
de EAT y su financiacién a través de la destinacidén de recursos captados
por la implementacion de instrumentos de captura de valor del suelo
derivados de los proyectos regionales promovidos por los EAT, para la

financiacion de este o de otros proyectos regionales, entre otros.

3. Plantea la posibilidad de que la Nacion proporcione financiamiento
adicional para las Regiones Administrativas de Planificacion (RAP)
aportando recursos en calidad de transferencia no condicionada y de libre
destinacion, de acuerdo con las disponibilidades presupuestales que se
incluyan en la ley anual del presupuesto. y detalla los proyectos de
inversion que pueden ser presentados por estas regiones, que requerira
la aprobacion y acompafiamiento del gobierno.

4. Finalmente, se crea el Sistema de Administracion del Territorio (SAT) para
la colaboracion entre niveles de decision publica, la participacion

ciudadanay el uso de la informacion territorial en la toma de decisiones.

Es posible decir que esta ultima plantea nuevos elementos en términos de
denominacion de la estructura, lo referente a captura de valor del suelo y
posibilidades para la ejecucién de recursos. No hay mayor modificacién en la figura
planteada en el afio 2019 en cuanto a incentivos para constitucion, fortalecimiento

de estas o la generacion de capacidades técnicas para robustecer el sistema.

3.4 Un contraste entre los desarrollos normativos actuales y el
modelo de Gobernanza Multinivel.
Colombia es uno de los paises en los que la calidad de vida entre los
departamentos del pais tiene las mayores brechas y desigualdades de los paises
de Latinoamérica. Basta ver con lo que ocurre en indicadores relacionados con el

empleo, acceso a servicios publicos basicos, competitividad y la pobreza
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multidimensional por departamentos que publica el (DANE, 2021). Segun DNP,
(S.F.), a la fecha, Colombia cuenta con 8 RAP creadas desde la expedicion de la
ley 1454 de 2011 (RAP Pacifico, RAP Eje Cafetero, RAP Amazonia, RAP Caribe,
RAP Gran Santander, RAP-E Centro y RAP Fraternidad). Sectores politicos
nacionales, locales, y la academia actualmente vienen debatiendo sobre la
efectividad de la estructura politico-administrativa del pais, toda vez que se
cuestiona la autonomia de los gobiernos subnacionales en la planeacion,
financiacion, y ejecucion de proyectos y la dependencia de estos al gobierno
nacional, a tal nivel de plantearse la posibilidad de reforma constitucional al respecto
(FND, 2022).

Mas de 30 afos de intentos de implementacion, sesiones de Comisiones de
Ordenamiento territorial, proyectos de reformas legislativas entre fallidas y exitosas,
hacen necesario evaluar lo que hemos avanzado hasta el momento en términos de
descentralizacion y definir los pasos que nos orienten a lo que en realidad se espera
en el territorio colombiano. A continuacion, se plantea el analisis desde los
postulados de la Gobernanza que busca la nueva forma de darle autonomia efectiva
a las regiones, en el entendido de que las mismas pueden ser alternativas estatales
mas cercanas al ciudadano y con una mayor comprension del territorio y sus

peculiaridades.

No obstante, no se trata de comparar o pretender emular el modelo europeo
de articulacion de mudltiples instancias, sino analizar el contexto colombiano de
manera que se pueda generar las discusiones que sean necesarias desde el punto
de vista comparativo y plantear alternativas en las formas de administracién y
gestion publica en Colombia en un contexto tan complejo como el nuestro, esto es,
identificar los elementos esenciales de una estructura que puede brindar
experiencias significativas en el marco de la descentralizacion de la funcion publica

y ver su cercania con lo que planted nuestro constituyente.
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Las RAP desde su concepcién a través de la suma de esfuerzos y
capacidades se plantearon con el objetivo de fortalecer la construccion de redes
entre diferentes (entes territoriales con mayor y menor capacidad de gestion), no
obstante no han logrado materializar tales propdsitos, o que repercute en la
posibilidad de movilizar recursos para materializar cambios estructurales en los

territorios.

Ahora bien, haciendo un contraste hasta esta instancia podemos encontrar
gue dentro del ordenamiento juridico colombiano hay mas de interés del legislativo
y ejecutivo, por dotar a las RAP de diferentes herramientas para participar en la
gestion de los asuntos publicos, se ha manifestado la oportunidad de que a través
de esta figura se puedan ejecutar recursos del presupuesto nacional, no obstante,
se mantiene el rastro paternal de la definicion de planes y programas a ejecutar por
parte del Gobierno Nacional, el DNP siempre ha tenido incidencia desde el punto
de vista técnico para la aprobacion y control de la ejecucién de los recursos a

asignar.

En el marco del planteamiento tedrico de la Gobernanza Multinivel,
normativamente se han creado dos instancias de coordinacion entre el nivel central
y el territorial, no obstante, aun existiendo la obligacién de creacion de un Plan
Estratégico Regional (PER), para la efectiva participacion de las RAP en el
Presupuesto General de la Nacion, estos deberan acompafar al nivel central
ejecutando lo que se haya priorizado en el Plan Nacional de Desarrollo, salvo la
posibilidad de que se haga efectiva la donacion en calidad de transferencia no
condicionada a dicho esquema (Articulo 44 - PND 2022-2026).

Este modelo fue planteado en 2022, y no obstante en el Presupuesto General
de la Nacion presentado por parte del Ministerio de Hacienda (2022) para la vigencia
de 2023 ni la del afio siguiente se incluyd la implementacion de esta a través de

alguna partida. En efecto, es posible conocer la existencia de mecanismos de
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financiacion y comités de coordinacion, pero han quedado cortos en ponerlos en
marcha.

Los planteamientos iniciales de la estructura politico-administrativa
colombiana no concibieron en su esencia la introduccion de otra figura intermedia,
la concurrencia de nivel de decisién, administracion y ejecucién no solo requiere
una formulacion en lo legal o politico, requiere la confianza en que se puede delegar
a quien conoce y tiene capacidad de generar mejores réditos para la administracion
en términos de satisfaccion de las necesidades de la poblacion, de cercania y
presencia del Estado a sus administrados, de reconocimiento de otras formas

legitimas de incidencia territorial.

4 Conclusiones.

El proposito de esta investigacion fue esbozado inicialmente en el sentido de
efectuar un analisis de los retos y avances en la implementacion de las Regiones
Administrativas de Planificacion como herramienta de descentralizacion y
gobernanza multinivel desde una perspectiva politico-normativa, a partir de los

resultados expuestos es posible afirmar que:

Las Regiones Administrativas y de Planificacion en cuanto a elemento de
descentralizacion administrativa y territorial en Colombia han recibido un tratamiento
como un modelo ajustable y de obligatoria intervencion por parte de los ultimos 4
gobiernos nacionales, no hay una politica unificada clara del Estado que permita
conocer de manera mas precisa su voluntad hacia la descentralizacion territorial.
Cada gobierno ha planteado una nueva legislacion, un nuevo enfoque vy

denominacion en la forma de financiacién de los esquemas de asociacidn territorial.

Como resultado de lo anterior, el analisis y la evaluacion de las gestiones
realizadas no permiten una comparacion entre periodos, toda vez que los cambios
planteados por cada gobierno no permiten la sostenibilidad de resultado o eventual

redisefo de la estrategia.
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Se mantiene dependencia al centro. No obstante, el progresivo aumento de
nuevos mecanismos de financiacion dirigidos hacia lo territorial, la Nacién sigue
siendo la entidad que decide qué proyectos eventualmente se ejecuten, los cuales
deben ser complementarios al Plan Nacional de Desarrollo; el Departamento
Nacional de Planeacion en todas las instancias mantiene el poder de decision,
control y supervision de las funciones delegadas. Por otro lado, los mecanismos
para que las RAP adquieran mayor autonomia como entidad territorial propiamente,
son mucho mas complejas y extensas que la creacién de un nuevo municipio
(inclusive), lo que no permite una plena autonomia y evolucién plena del

instrumento.

No hay proyectos emblematicos a cargo de los Esquemas Asociativos
Territoriales, el Gobierno Nacional y territorial debe asumir la existencia de las RAP
como un apoyo, un complemento para articular dos instancias departamentales en
torno a propaositos comunes. Las RAP recogen a través de sus Planes Estratégicos
Regionales los proyectos de desarrollo que agrupa los intereses de sus
departamentos integrantes, un insumo que deberia ser parte de la Agenda que el
Nivel central impulse, de esta forma se pone en marcha un modelo que surja de las

regiones hacia el centro y no al revés.

Para generar sinergias entre fondos, faltan fondos. Por una parte, falta un
compromiso mas decidido de los departamentos en aportar recursos a las RAP, lo
cual es complejo por la carencia de estos y en el hecho de financiar proyectos
regionales implica desfinanciar otros de tipo local. No obstante, la escogencia de
proyectos realmente embleméaticos para sus integrantes podria estimular mucho
mas la financiacién. Por otro lado, desde el nivel central, mas que simplemente
incluir mecanismo de posible y discrecional financiacion, deberia definir un
porcentaje fijo y progresivo para financiar iniciativas de tipo regional ejecutadas por

parte de las RAP, (similar al modelo de presupuesto participativo), este sin duda
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seria un verdadero incentivo a los territorios para integrarse Yy trabajar

mancomunadamente.

Surgen para futuras investigaciones la posibilidad de analizar si se logra la
implementacién de medidas como la donacion no condicionada que establece la ley
2294 para las RAP, identificar los casos de éxito en proyectos presentados y
financiados por los OCAD o por parte de los integrantes de las RAP. El andlisis de
la forma en que podrian las RAP ser parte del sistema de contratacion publica, en
el entendido de que, aun teniendo personeria juridica, no son una Entidad Territorial

de acuerdo con los procedimientos que la misma ley exige para ello.
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