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Resumen

En Colombia, el fendmeno de asociatividad territorial deviene de la reforma a la Constitucion
Politica de 1968, por medio de la cual se autoriz6 la creacion de las areas metropolitanas y las
asociaciones de municipios en el pais (Duque & Chavarro, 2020). Estas figuras, son tipos de
acuerdos voluntarios creados por la union de dos o mas entidades territoriales. A partir de alli,
con el tiempo se incorporaron nuevos tipos de acuerdos, los cudles se agrupan y se conocen
como Esquemas Asociativos Territoriales (EAT). Para el afio 2020, de acuerdo con el
Observatorio de Organizacion Territorial Supramunicipal, existen mas de 90 figuras asociativas

en el pais.

De acuerdo con Ia literatura (Feiock, 2005; Ramirez de la Cruz, 2012; Castillo, 2019), la
existencia de acuerdos de cooperacion entre gobiernos locales se presenta con el fin de dar
solucidn a problemas comunes, asi como generar sinergias que permitan reducir los costos en
la prestacion de servicios publicos. Sin embargo, dichos acuerdos generan incertidumbre frente
a las acciones que realiza cada uno de los actores y fragmenta las competencias de cada
municipio sobre algunas areas de politica definidas en el marco del acuerdo, lo que dificulta que
se mantengan en el tiempo, en la medida en que se busca coordinar instrumentos de planeacion
regional con instrumentos de planeacion local. Esta situacion lleva al reto de alinear expectativas
de corto plazo con compromisos de largo plazo, dado que se busca que los acuerdos de

cooperacion tengan una temporalidad mayor a los periodos gubernamentales.

En ese marco, este documento busca explorar los factores que permiten que los acuerdos
de colaboracion se mantengan en el tiempo, tomando como base la literatura de accion colectiva
institucional y gestion colaborativa. El argumento que guia la investigacion es que existe una
institucionalizacion de este tipo de esquemas debido a que estos permiten superar problematicas
conjuntas por medio de la generacién de consensos a partir de la interaccion de los miembros
del acuerdo, con lo que se crea confianza en cada uno de los involucrados, estableciendo una
coordinacién a nivel regional con el fin de articular objetivos, politicas, programas, proyectos y
acciones a largo plazo, reduciendo el problema de escala y la incertidumbre acerca de la

cooperacion.



La investigacion se desarrolla en el marco del fenomeno de asociatividad en Colombia.
Para el estudio se toma como base la investigacion cualitativa realizando una revision
documental y diferentes entrevistas a actores del orden nacional, expertos en el tema y a un
EAT. El andlisis de la informacion se realiza con base en la técnica de analisis de contenido
iniciando con un procesamiento de los datos a través del software Atlas Ti, donde se realiza una
codificacion en dos niveles que permite dar cuenta del contenido de la informacién primaria
recolectada. Para luego realizar un andlisis de contenido de la informacion recolectada a través

de Excel.

Los resultados indican que existen expectativas de corto plazo que tienen los municipios
al momento de crear el acuerdo, que se recogen en el instrumento de planeacion del esquema,
pero que no garantiza el mantenimiento de los acuerdos. Esto representa un problema: cémo
garantizar que las expectativas de los municipios asociados se mantengan en el tiempo, dado
que, para que esto suceda, es necesario que se materialicen dichas expectativas en un horizonte

cercano y, que sea posible establecer una dinamica de confianza entre los miembros del acuerdo.

Sobre ello, la investigacion encuentra que, las instituciones nacionales establecen de
manera normativa la participacion especifica para cada uno de los actores que conforman los
EAT, lo que permite generar espacios de comunicacion y deliberacion, como comités o juntas
provincial, lo que permite que se desarrollen lazos de confianza entre los actores. Ademas, que
desde el orden nacional se realiza un acompafiamiento y apertura de otros espacios de
interlocucion, como participacion en mesas de trabajo para la formulacion de planes de

desarrollo, que les permite coordinar acciones a nivel supramunicipal.

Sin embargo, esta condicion es necesaria pero no suficiente para mantener el esquema,
ya que se evidencia que el papel del gerente publico es esencial en el mantenimiento de los
acuerdos debido a su relacionamiento en dichos espacios con el fin de superar los cambios de
gobierno. Por otra parte, se identifica que, los EAT que tienen un corto tiempo de creacion,
cuentan con un gran area de oportunidad, debido a que la coordinacion de los instrumentos de
planeacion de nivel local con el instrumento de planeacion de nivel regional, puede en el corto
plazo generar sinergias y establecer compromisos en torno a la consecucion de objetivos
conjuntos, lo que permite institucionalizar los acuerdos y, por ende, lograr que se mantengan en

el tiempo.



Por otra parte, se identifica que muchos municipios en Colombia hacen parte de diversos
EAT, por lo que, es posible mencionar que algunos de estos acuerdos de cooperacion se
encuentran solo en el papel y no atienden el principio de integracion regional para el cual fueron
creados. En estos esquemas, el mantenimiento se presenta solo de manera formal, pero no tienen
una funcionalidad definida en el 4mbito de las politicas regionales, lo que supone un
desconocimiento del propdsito de los EAT, asi como de otros instrumentos con los que cuentan
los municipios para el desarrollo de objetivos comunes, que son mas flexibles y, estan dispuestos
para superar problemas especificos de escala, como por ejemplo, los contratos

interadministrativos o contratos plan.

Por ultimo, se establece que no existen espacios de interlocucion entre el EAT y la
sociedad en general con el fin de tener un ejercicio de rendicion de cuentas. Esto se evidencia
como problematico debido a que desde el enfoque de coordinacion de politicas, es necesario
que exista relacion entre Estado y sociedad, con el fin de lograr el establecimiento de redes de

politica que moldean la formulacion e implementacion de politicas publicas a nivel regional.
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Introduccion

En Colombia, existen diferentes tipos de mecanismos de cooperacion a nivel local denominados
Esquemas Asociativos Territoriales (EAT).! Estos esquemas difieren en cuanto a su alcance y
requisitos de conformacion, sin embargo, tienen algo en comun, son acuerdos de voluntades
realizados por las entidades territoriales? que permiten aprovechar potencialidades para la
gestion a nivel territorial, articular objetivos, politicas, programas, proyectos y acciones, y
unificar recursos para propiciar economias de escala con el fin de generar articulacion
(Departamento Nacional de Planeacion, 2013). Normativamente, el EAT creado debe generar
un instrumento de planeacion, el cual se espera que unifique la visidon regional a partir de

tematicas comunes de los municipios asociados.

De acuerdo con la literatura sobre accion colectiva (Andrew, 2009; Feiock, 2007), la
creacion de acuerdos de cooperacion a nivel local se presenta debido a la existencia de
problemas comunes entre los municipios. Para superarlos se crean asociaciones de caracter
regional en la que los actores interactiian, a través de su autonomia, desarrollando reglas
conjuntas (Mazzalay, 2015), dado que, “los problemas comunes entre municipios vecinos, sin
importar su tamafio, funcionalidad o influencia territorial, pueden ser solucionados con
estrategias de cooperacion” (Nina & Berdeja, 2021, p. 1) materializados en arreglos
institucionales. En ese sentido, la cooperacion permite aumentar el poder de negociacion de los
agentes que intervienen en el proceso (en comparacion con el poder que tendrian
individualmente) y ofrece la opcion de buscar apoyo y recursos como bloque frente a entidades

nacionales ¢ internacionales (Teles, 2016).

No obstante, lograr y mantener la cooperacion a nivel local representa dificultades
debido a que supone la division de la autoridad en cuanto a las decisiones gubernamentales en
una o mas areas especificas, las cuales impactan, en mayor o menor medida, a cada uno de las

funciones gubernamentales de los gobiernos sujetos a los acuerdos (Feiock, 2013; Ramirez de

! Dentro de estos se encuentran: las areas metropolitanas (AM), las regiones administrativas y de planeacion (RAP),
las asociaciones de municipios (Asomunicipios), las provincias administrativas y de planificacion (PAP).

2 De acuerdo con la Constitucion Politica de Colombia, “son entidades territoriales los departamentos, municipios,
distritos y territorios indigenas, los cuales conforman los diferentes niveles de organizacion territorial de la
republica” (C. P. C., Art. 286, 1991).



la Cruz, 2012). En consecuencia, los acuerdos de colaboracion como los EAT en Colombia
suponen la fragmentacion de las responsabilidades o competencias municipales entre una
multitud de gobiernos, debido a que las estrategias planteadas en el marco del acuerdo de
colaboracion para superar los problemas colectivos se enmarcan en la fragmentacion de los
compromisos frente a las actividades que realiza cada gobierno (Feiock et al., 2010). Adicional
a dicha fragmentacion, los acuerdos suponen compromisos de largo plazo en cuanto a la

asociacion aun cuando el periodo de gobierno de los municipios en el pais es de cuatro afios.

Teniendo en cuenta lo anterior, el establecimiento de acuerdos y su posterior
sostenimiento, requiere de un modelo de contrato que genere incentivos que representen
beneficios potenciales a los gobiernos participantes de la colaboracion. El acuerdo se mantiene
si se establece un marco de accidn en el cual se reducen los costos (la incertidumbre) en torno a
las actividades planteadas por la cooperacion (Feiock, 2007). Para mantener los acuerdos seria
necesario reducir la incertidumbre en el tiempo logrando que las expectativas de corto plazo de
los municipios se conviertan en compromisos de largo plazo que trasciendan el periodo

constitucional de gobierno.

El fendmeno de asociatividad territorial tiene més de 40 afios en Colombia, por lo que
es posible establecer que existe una institucionalizaciéon de los acuerdos de colaboracion
voluntarios entre entidades territoriales, y que esto se da, debido a que estos permiten superar
problematicas comunes y que, la generacion de consensos y confianza en cada uno de los
miembros, permite el éxito de la coordinacion de los actores para articular objetivos, politicas,
programas, proyectos y acciones a largo plazo, lo que reduce la incertidumbre sobre las
actividades sujetas a la cooperacion. En ese marco, estudiar la forma en la cual se desarrollan
las reglas del acuerdo de cooperacion de los EAT y como se presenta la interaccion entre los
actores que participan en el mismo, permite entender por qué los acuerdos de cooperacion se

mantienen.

La investigacion toma como marco de analisis la accidon colectiva institucional (Andrew,
2009; Feiock, 2007) y los estudios de gestion colaborativa (Ansell & Gash, 2008; Gutiérrez &
Alonso, 2018; Majone, 1999; Rozikin & Sofwani, 2023). Se realiza un estudio del fenomeno de
Asociatividad territorial en el pais a partir del método cualitativo. Para ello, se hace una primera

revision documental sobre la normativa del fendmeno y luego, se realizan entrevistas a actores



del orden nacional que brindan asistencia técnica a los EAT en el proceso de conformacion, o
instituciones gremiales de las cudles son parte dichos esquemas. Ademads, se realizan algunas

entrevistas a expertos en el area de asociatividad territorial y al gerente de un EAT.

Este documento se estructura en cinco partes: primero, se describe el fenomeno de
asociatividad en Colombia para mostrar su magnitud. Segundo, se presenta el marco teorico de
la investigacion donde se establece el marco analitico para el estudio. Tercero, se expone la
estrategia metodoldgica del estudio. Cuarto, se presentan los resultados del estudio; y, por
ultimo, se realiza una discusion de los hallazgos con el marco tedrico y se establecen algunas

conclusiones a partir del analisis.



Capitulo 1. Asociatividad territorial en Colombia

La asociatividad territorial en Colombia es entendida como uno de los principios rectores del
ordenamiento territorial. La ley sefiala que “el ordenamiento territorial propiciard 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 consecucion de
objetivos de desarrollo econdmico y territorial comunes” (Senado de la Republica de Colombia,
2012, art. 3). Debido a este principio, en el pais se ha optado por el uso de figuras asociativas

entre entidades territoriales® con el fin de realizar acciones de interés conjunto.

Estas figuras asociativas se denominan Esquemas Asociativos Territoriales (EAT) y su
marco legal esta dado por la Ley 1454 de 2012* y el Decreto 1033 de 2021.° De acuerdo con el
Departamento Nacional de Planeaciéon -DNP- (2013), los EAT son acuerdos de voluntades
(mediados por el derecho publico) entre entidades territoriales o asociaciones de entidades
territoriales que, dando aplicacion a los mecanismos de colaboracion y/o cooperacion procuran
el desarrollo integral de sus territorios en torno a temas estratégicos de interés conjunto, como

competitividad y desarrollo regional (Departamento Nacional de Planeacion, 2013).

Estos esquemas plantean un nuevo escenario de interlocucion de actores en pro de la
promocion de estrategias de planeacion, gestion y desarrollo a nivel supramunicipal y
supradepartamental. Esto supone una gobernanza del territorio para incentivar el desarrollo a
nivel regional, en la medida en que se ve evidenciado que los EAT realizan tareas de prestacion
conjunta de servicios publicos, ejecucion de obras de interés comun o cumplimiento de

funciones de planificacion (Departamento Nacional de Planeacion, 2013).

El fendmeno de la asociatividad configura el ordenamiento territorial colombiano debido

a que se incluyen nuevas formas de organizacion del territorio como los Esquemas Asociativos

3 De acuerdo con la Constitucion Politica de Colombia, “son entidades territoriales los departamentos, municipios,
distritos y territorios indigenas, los cuales conforman los diferentes niveles de organizacion territorial de la
republica” (C. P. C., Art. 286, 1991).

4 Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial -LOOT-, “Por la cual se dictan normas orgénicas sobre ordenamiento
territorial y se modifican otras disposiciones.”

5 "Por el cual se adiciona el Titulo 5 denominado "Esquemas Asociativos Territoriales" a la Parte 2 del Libro 2 del
Decreto 1066 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Interior, con el fin de reglamentar el
funcionamiento de los Esquemas Asociativos Territoriales - EAT".



Territoriales (EAT). En la Figura 1 se presenta un esquema del ordenamiento territorial en

Colombia.

Entidades territoriales
(ET)

Organizacion
territorial

Esquemas Asociativos
Territoriales (EAT)

Entidades territoriales
previstas (Por
conformarse)

Figura 1. Ordenamiento territorial en Colombia.
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- Provincias Administrativas y de Planificacién (PAP)
- Areas Metropolitanas

- Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP)
- Regiones de Planeacién y Gestidn (RPG)

- Asociaciones de Departamentos

- Regiones
- Provincias
- Entidades territoriales indigenas

Fuente: Elaboracion propia con base en Ley 1454 de 2011, Constitucion Politica de Colombia — 1991 y
Rodriguez, 2013.

Sobre la asociatividad en Colombia, existe un marco normativo que ha sido generado

desde el decreto 1390 de 1976, donde se le da a los municipios el derecho a la asociacion. En la

Figura 2 se presenta un esquema sobre la evolucion del marco normativo de la asociatividad en

Colombia.



Figura 2. Hitos normativos sobre asociatividad en Colombia.

197 6 e Decreto 1390 de 1976. “Por el cual se reglamenta la ley 1a. de 10 de enero de 1975".

1991

1994 e Ley 128 de 1994. “Ley organica de areas metropolitanas”.
e Ley 136 de 1994. “Organizacion y funcionamiento de los municipios”.

Constitucion politica de Colombia brinda disposiciones sobre RAP, AM y PAP.

20 1 1 Ley 1454 de 2011. “Ley organica de ordenamiento territorial”.
* Disposiciones sobre RPG y otros tipos de asociaciones.

e Ley 1955 de 2019. "Plan nacional de desarrollo 2018-2022, Pacto por Colombia, pacto por la

2019 equidad".

Ley 1962 de 2019. "Fortalecimiento de la Regidon Administrativa de Planificacion". Ley de Regiones.

Ley 1625 de 2013. "Régimen para las areas metropolitanas"

Decreto 900 de 2020. "Para reglamentar la Ley 1962 de 2019 en lo relativo a las Regiones
Administrativas y de Planificacion (RAP)".

e Decreto 1033 de 2021. "Por el cual se adiciona el Titulo 5 denominado "Esquemas Asociativos
202 1 Territoriales" al Decreto Unico reglamentario del sector administrativo de interior, con el fin de
reglamentar el funcionamiento de los EAT".

Fuente: Elaboracion propia

Como se puede apreciar, el fendmeno de asociatividad tiene larga data, por lo que se
hace necesario indagar por los factores que permiten su institucionalizacion, siendo que los EAT
conviven con las formas de organizacion politico-administrativa que determina la constitucion
politica,® siendo el municipio la entidad territorial fundamental del ordenamiento territorial en
el pais. En 2020, la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) realiz6 un proyecto de
investigacion con base referencial al DNP, donde se caracteriza la magnitud de la asociatividad
territorial en Colombia a partir del numero de EAT existentes en el pais. A continuacion, se

presenta la magnitud del fendémeno referenciada en dicha investigacion.

¢ Titulo XI “De la organizacion territorial” de la Constitucién Politica de Colombia (1991).



Figura 3. Numero de EAT en Colombia.
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Fuente: Elaboracion propia con base en Escuela Superior de Administracion Publica (2020).

Como es posible observar en la figura 3, en el pais existen mas de 90 EAT de diferentes
tipos, de los cudles, mas del 50 % son Asociaciones de Muncipios seguidas por las Provincias
Administrativas y de Planificacién (PAP). Tomando en cuenta que cada tipo de EAT tiene un
alcance diferenciado, se hace necesario dar cuenta de cada uno de los EAT, con el fin de
caracterizar el fendmeno en cuanto a qué supone cada acuerdo. A continuacion, se presenta un

cuadro donde se define cada uno de los tipos de esquemas y su alcance.



Tabla 1. Caracterizacion de los EAT en Colombia.

Tipo de EAT ‘ (Qué es?

De acuerdo con lo establecido en el articulo 30° de la ley 1454 de 20117 las Regiones
Administrativas y de Planificacion son “entidades conformadas por dos o mas
departamentos, con personeria juridica, autonomia financiera, y patrimonio propio,
cuya finalidad esta orientada al desarrollo regional, la inversion y la competitividad,
en los términos previstos en el articulo 306 de la Constitucion Politica” (2011). Cabe
mencionar, que dicho articulo fue modificado por el articulo 4° de la ley 1962 de
2019.2 En este nuevo articulo no se presenta una definicion por lo que solo se habla
de como se crea y las funciones que realiza.

El articulo 4° de la Ley 1962 de 2019 sefiala que “las Regiones administrativas y de
planificacion tienen las siguientes funciones:
[1 Promover un enfoque de Desarrollo Regional considerando las necesidades
y caracteristicas econdmicas culturales sociales y ambientales y
fortaleciendo las capacidades institucionales.
[J  Fomentar la identidad cultural en la region.
[1 Propender por la coherencia y articulacion en la planeacion territorial con
los diferentes entes y niveles de Gobierno.
[ Disefiar e impulsar planes programas y proyectos que sean de interés mutuo
para las entidades que conforman la region.
[J Brindar asesoria técnica en asuntos regionales y temas de prestacion de
servicios subregionales.

.R.€g101j168 [1 Promover capacidades institucionales para la gestion del desarrollo de las
Administrativas y de entidades territoriales
Planificacion (RAP) )

[1 Promover el enfoque regional en los diferentes instrumentos de planeacion
tanto territorial como desarrollo.

[ Participar en procesos de ordenamiento y planificacion de recursos
naturales.
gestionar recursos de cofinanciacion de diferentes niveles de Gobierno,
cooperacion internacional y la promocion de alianzas publico-privadas.

[1 Promover la integracion y asociatividad contempladas en la ley 1454 de
2011.

Ejecutar proyectos de interés regional utilizando los mecanismos de
asociacion.

[1  Contratar o convenir con la nacién o cualquier ente territorial o estatal la
ejecucion de proyectos estratégicos de desarrollo regional y del Plan
Nacional de Desarrollo.

[l Promover y fortalecer las redes de ciudades con vision incluyente hacia
grupos sociales y etnias.
Impulsar la investigacion a nivel regional.
las demas sefialadas por la Constitucion y la ley segun las competencias que
deleguen los entes territoriales en el convenio interadministrativo que
conforman la RAP.

[1  Apoyar para la presentacion y desarrollo de proyectos a nivel subregional y
de las areas metropolitanas” (2019).

" Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (LOOT), “por la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento
territorial y se modifican otras disposiciones”. Mas informacion en:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=43210

8 Ley de Regiones, “por la cual se dictan normas orgénicas para el fortalecimiento de la region administrativa de
planificacion, se establecen las condiciones para su conversion en region entidad territorial y se dictan otras
disposiciones, en desarrollo de los articulos 306 y 307 de la C.P”. Mas informaciéon en:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=96110



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=43210
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=96110

Tipo de EAT

De acuerdo con el articulo 2° de la Ley 1625 de 2013, las Areas Metropolitanas (AM)
son “entidades administrativas de derecho publico, formadas por un conjunto de dos
0 mas municipios integrados alrededor de un municipio nucleo, vinculados entre si
por dindmicas e interrelaciones territoriales, ambientales, economicas, sociales,
demograficas, culturales y tecnoldgicas que para la programacion y coordinacion de
su desarrollo sustentable, desarrollo humano, ordenamiento territorial y racional
prestacion de servicios publicos requieren una administracion coordinada” (2013).

De acuerdo con el articulo 6° de la Ley 1625 de 2013° “son competencias de las Areas
Metropolitanas (AM):

[ Programar y coordinar el desarrollo armonico, integrado y sustentable de los
municipios que la conforman;

[J Racionalizar la prestacion de servicios publicos a cargo de los municipios
que la integran, y si es del caso, prestar en comun algunos de ellos; podra
participar en su prestacion de manera subsidiaria, cuando no exista un
régimen legal que regule su prestacion o cuando existiendo tal regulacion,
se acepte que el area metropolitana sea un prestador oficial o autorizado;

[ Ejecutar obras de infraestructura vial y desarrollar proyectos de interés social
del area metropolitana;

[J Establecer en consonancia con lo que dispongan las normas sobre
ordenamiento territorial, las directrices y orientaciones especificas para el
ordenamiento del territorio de los municipios que la integran, con el fin de
promover y facilitar la armonizacion de sus Planes de Ordenamiento
Territorial” (2013).

Area Metropolitana

De acuerdo con el articulo 7° de la Ley 1625 de 2013, “son funciones de las Areas
Metropolitanas (AM):

[ Identificar y regular los Hechos Metropolitanos, de conformidad con lo
establecido en la presente ley;

[l Formular y adoptar el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano con

perspectiva de largo plazo incluyendo el componente de ordenamiento fisico
territorial de conformidad con las disposiciones legales vigentes, como una
norma general de caracter obligatorio a las que deben acogerse los
municipios que la conforman al adoptar los planes de ordenamiento
territorial en relacion con las materias referidas a los hechos metropolitanos.
La formulacion y adopcion del plan integral de desarrollo metropolitano
debe efectuarse en consonancia con los planes nacionales de desarrollo y de
las entidades territoriales, de manera que se articulen con los lineamientos
del sistema nacional de planeacion.
En las Areas Metropolitanas ubicadas en fronteras conurbadas con otro pais,
donde exista una alta movilidad de su poblacion en ambos sentidos, el Plan
Integral de Desarrollo Metropolitano debe realizarse bajo principios que
esencialmente consideren su coyuntura territorial particular, a través de un
instrumento transfronterizo, que permita coordinar el desarrollo integral de
surealidad urbana-regional desde la perspectiva de la planeacion estratégica.
En las Areas Metropolitanas donde existan Distritos Portuarios, el Plan
Integral de Desarrollo Metropolitano debera incorporar las politicas que
establezca el Gobierno Nacional en la materia;

% Ley de Areas Metropolitanas, “por la cual se deroga la Ley Organica 128 de 1994 y se expide el Reégimen para
las Areas Metropolitanas”. Mas informacion en:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=52972



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=52972

Tipo de EAT

[l Formular y adoptar el Plan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento
Territorial, el cual serd el marco al cual deberan acogerse cada uno de los
municipios que conforman el area, al adoptar los planes de ordenamiento
territorial;

[1  Coordinar en su respectivo territorio el Sistema Nacional de Vivienda de
Interés Social y adoptar las politicas para el desarrollo de programas
metropolitanos de vivienda, de conformidad con las normas vigentes, en
concordancia con la Ley 3a de 1991 y con las politicas y programas de la
Nacion en materia de vivienda de interés social y prioritaria;

[1  Crear y/o participar de la conformacién de bancos inmobiliarios para la
gestion del suelo en los municipios de su jurisdiccion;

[l Coordinar, racionalizar y gestionar los servicios publicos de caracter
metropolitano; si a ello hubiere lugar, podra participar en su prestacion de
manera subsidiaria cuando no exista un régimen legal que regule su
prestacion o cuando existiendo tal regulacion, se acepte que el area
metropolitana sea un prestador oficial o autorizado;

[J Participar en la constitucion de entidades publicas, mixtas o privadas
destinadas a la prestacion de servicios publicos, cuando las necesidades de
la region asi lo ameriten;

[J  Emprender las acciones a que haya lugar para disponer de los predios
necesarios para la ejecucion de obras de interés metropolitano;

[1  Ejecutar las obras de caracter metropolitano de conformidad con lo
establecido en el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, el Plan
Estratégico Metropolitano de Ordenamiento Territorial y los planes y
programas que lo desarrollen o complementen;

[ Ejercer las funciones y competencias de autoridad ambiental en el perimetro
urbano de conformidad a lo dispuesto en la Ley 99 de 1993;

[1  Apoyar a los municipios que la conforman en la ejecucion de obras para la
atencion de situaciones de emergencia o calamidad, en el marco de sus
competencias;

[J  Suscribir contratos o convenios plan, en el marco de las disposiciones legales
vigentes;

[1 Formular la politica de movilidad regional, en el marco del Plan Estratégico
Metropolitano de Ordenamiento Territorial, de conformidad con la
jurisdiccion de los hechos metropolitanos;

[J Ejercer la funcion de autoridad de transporte publico en el area de su
jurisdiccion de acuerdo con la ley, las autorizaciones y aprobaciones
otorgadas conforme a clla;

[l Formular y adoptar instrumentos para la planificacion y desarrollo del
transporte metropolitano, en el marco del Plan Estratégico Metropolitano de
Ordenamiento Territorial;

[J Planificar la prestaciéon del servicio de transporte publico urbano de
pasajeros en lo que sea de su competencia, para la integracion fisica,
operacional y tarifaria de los distintos modos de transporte, en coordinacion
con los diferentes Sistemas de Transporte Masivo, los SIT y los Sistemas
Estratégicos de Transporte, donde existan;

[l Formular, adoptar e implementar planes para la localizacion, preservacion y
uso adecuado de espacios libres para parques y zonas verdes publicas;

[J Las demas que le sean atribuidas por disposicion legal o delegadas por parte
de otras autoridades, con la respectiva asignacion de recursos para el
adecuado cumplimiento de los fines de la administracion publica” (2013).
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Tipo de EAT

Provincias
Administrativas y de
Planificacion (PAP)

De acuerdo con el articulo 16° de la Ley 1454 de 2011, las PAP son: “dos o mas
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 proposito de organizar conjuntamente la prestacion de servicios publicos, la
ejecucion de obras de ambito regional y la ejecucion de proyectos de desarrollo
integral, asi como la gestion ambiental” (2011).

Ademas, la Corporacion Conciudadania (2019) menciona que las PAP desempefian
un papel integrador, que facilita la implementacion de los principios de
descentralizacion, concurrencia y subsidiariedad. Dado que, al agrupar a municipios
vecinos con caracteristicas similares y relaciones funcionales en los ambitos
econdmico, sociocultural y ambiental, es posible abordar problematicas que los
municipios mas pequenos, con limitadas capacidades (técnicas, administrativas y
financieras) asi como altos niveles de pobreza y desigualdad, no pueden gestionar de
manera eficiente por si solos. En este sentido, las PAP buscan promover el equilibrio
y la equidad regional, uniendo esfuerzos y generando sinergias locales para superar
estos desafios comunes (Conciudadania, 2019).

Asociacion de
Municipios

De acuerdo con el articulo 14° de la Ley 1454 de 2011, las Asociaciones de
Municipios son un tipo de EAT donde “dos o mas municipios de un mismo
departamento o de varios departamentos, podrdn asociarse administrativa y
politicamente para organizar conjuntamente la prestacion de servicios publicos, la
ejecucion 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 acciébn que integre sus
respectivos planes de desarrollo en un modelo de planificacion integral conjunto”
(2011).

Fuente: Elaboracion propia con base en Ley 1454 de 2011, Ley 1625 de 2013 y Ley 1962 de 2019.

Como se puede observar, existen diferencias entre los tipos de EAT, y el fenémeno

asociativo ha perdurado en el tiempo, impulsado por la legislaciéon promovida por el gobierno

nacional en los ultimos afios. A pesar de los cambios en las administraciones nacionales y

municipales, los EAT siguen expandiéndose. En este contexto, resulta crucial estudiar las

razones que sostienen la persistencia del fendmeno de la asociatividad en el pais. Este analisis

permitird comprender de manera mas profunda las fortalezas y limitaciones de las EAT, asi

como su impacto en el ordenamiento territorial y el desarrollo regional, ofreciendo claves para

mejorar su efectividad y sostenibilidad.
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Capitulo 2. Marco tedrico: ;por qué cooperar de manera interlocal?

La cooperacion interlocal (CI) puede entenderse como un fendmeno que “implica la
participacion voluntaria de gobiernos locales para dar solucién a un problema comin o
implementar la provision conjunta de un servicio” (Arias, Retamal & Ramos, 2019, p. 576).
Generalmente, la CI tiene como caracteristicas: 1) concurrencia en la participacion de 2 o mas
gobiernos; 2) relaciones voluntarias; y, 3) se orientan a la solucion de problemas de escala de
manera conjunta. De acuerdo con Arias et al. (2019), esta colaboracion, se puede organizar por

medio de tres perspectivas:

[] Cooperacion interlocal como decision del agente: se refiere a una practica individual
de los agentes donde se busca una relacion beneficiosa.

[] Cooperacion interlocal como modelo organizacional: se refiere a una participacion
de los actores con el fin de lograr objetivos, donde se supera el modelo burocratico de
relaciones, basandose en relaciones horizontales y autonomia de los agentes.

[]  Cooperacion interlocal como un arreglo institucional: se refiere a como se configura
las relaciones de los agentes y el arreglo institucional de gobernabilidad en un territorio.
En ese marco, existen redes de accion en las cuéles el poder esta diluido entre los agentes

y estos se asumen como interdependientes y sujetos a condiciones de reciprocidad.

En ese sentido, para este documento la cooperacion interlocal se entiende como la
participacion voluntaria de dos o mds gobiernos locales con el fin de conseguir objetivos
comunes. Los cudles se logran a través de un modelo organizacional que parte de una relacion
de agentes que configuran el arreglo institucional establecido, por lo que, desarrollan nuevas
formas de relacion a nivel local. Por tanto, dado que la cooperacion se organiza en diferentes
perspectivas conforme a como se da la colaboracion, es posible encontrar el uso indistinto del

concepto de cooperacion y colaboracion a lo largo del estudio.

Ahora bien, de acuerdo con Feiock (2007), los gobiernos locales pueden cooperar,
compartir recursos, establecer reglas de accion y presentar intereses frente a diferentes ambitos
de las politicas publicas. La accion colectiva a nivel interlocal puede generarse para la creacion
de soluciones conjuntas en momentos determinados. Este tipo de accion esta dada por actores

que son relativamente autonomos y cuentan con recursos y capacidades diferentes. Por tanto, la
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cooperacion se enmarca en la necesidad de cumplir objetivos comunes planteando soluciones

inacabadas entre actores distintos (Crozier & Friedberg, 1990).

Las soluciones que se plantean en el marco de la cooperacion interactoral pueden ser
realizadas en el marco de estructuras de gobernanza, las cudles, pueden entenderse como
“procesos colectivos, formales [...] como informales, que determinan, en una sociedad, como
se toman decisiones y se elaboran normas sociales con relacion a asuntos publicos” (Hufty,
2009). Feiock et al. (2010) menciona que en estos modelos organizativos surgen problemas de
accion colectiva institucional, dado que existe un compromiso por la asociacion, lo que
fragmenta la competencia sobre un asunto publico entre varios actores, debido a que la
responsabilidad sobre un asunto pasa a ser compartida entre las autoridades gubernamentales

que hacen parte del mecanismo de cooperacion.

Por tanto, estos mecanismos de cooperacion definen la manera en la cual se comparte la
autoridad gubernamental y como se toman las decisiones entre los gobiernos locales. De acuerdo
con Feiock (2005), hay tres mecanismos que se encuentran disponibles para integrar la toma de

decisiones entre gobiernos locales:

1. la autoridad centralizada;
2. los contratos o acuerdos mutuamente vinculantes; y

3. laintegracion de la red.

Centralizar la autoridad (mecanismo 1) permite resolver los problemas de accion
colectiva cambiando las jurisdicciones con el fin de internalizar las externalidades derivadas de
la fragmentacion de autoridad. Este mecanismo, supone la existencia de un nivel superior que
regule la accion de los gobiernos, lo que lleva a que sea limitado su uso debido a los elevados
costos politicos y administrativos. Los acuerdos mutuamente vinculantes (mecanismo 2)
requieren la existencia del consentimiento de los gobiernos involucrados. Los contratos y/o las
organizaciones regionales que se generan proporcionan un mecanismo formal que permite
superar las externalidades. Por ultimo, la integracion en red (mecanismo 3) se basa en las
relaciones de tipo politico, econdomico y/o social mas que en un autoridad formal, por lo se
preserva la autonomia de los actores evitando los conflictos politicos de revocar una autoridad

central o una organizacion creada (Feiock, 2005).
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Debido a lo anterior, los acuerdos vinculantes (mecanismo 2) permiten la colaboracion
a partir de la voluntad de las partes interesadas en la cooperacion, por lo que es posible definir
las actividades que realiza cada actor, y con ello, establecer mecanismos de seguimiento al
acuerdo. En consecuencia, la creacion de organizaciones “constituye, sin duda, la forma mas
visible y mas formalizada; la que, por lo menos parcialmente, se instituye y se controla de una
manera consciente” (Crozier & Friedberg, 1990, p. 18). Esta manera de llevar a cabo la
cooperacion permite reducir la incertidumbre derivada de las relaciones de poder que se presenta
a partir de la interaccion de los actores. Siendo que, la incertidumbre en torno a los incentivos
selectivos de los gobiernos participantes hacen que la colaboracion sea politicamente riesgosa

para estos funcionarios (Feiock et al., 2010).

2.1. ;Por qué se mantienen los acuerdos de cooperacion interlocal?

Andrew (2009) menciona que los acuerdos pueden imponer costos adicionales en comparacion
con los beneficios que tienen otro tipo de mecanismo dependiendo de la naturaleza de la
transaccion. Por tanto, para considerar si es factible el uso de dichos acuerdos es necesario tener
en cuenta las caracteristicas de los bienes y servicios, la composicion de las partes contratantes,
las caracteristicas politicas institucionales y la politica interlocal de los actores que intervienen

en el acuerdo. De esta manera, es posible establecer si el acuerdo tendera o no a romperse.

Por su parte, Feiock (2007) explora que hay ciertas caracteristicas que llevan a la

aparicion y durabilidad de los acuerdos de cooperacion. Las cudles son:

- Caracteristicas de la transaccion de los bienes: debido a que la probabilidad de la
aparicion de acuerdos intergubernamentales de cooperacion y su durabilidad estan
relacionadas negativamente con la medida en que un servicio requiere inversiones
especificas de los activos. A su vez que, la probabilidad de la aparicion de acuerdos
intergubernamentales de cooperacion y su durabilidad estan relacionadas negativamente
con la dificultad para medir y monitorear los resultados del servicio.

- Caracteristicas de las comunidades: debido a la probabilidad de la aparicién de
acuerdos intergubernamentales cooperativos y su durabilidad estdn relacionadas
negativamente con la heterogeneidad demografica entre los gobiernos locales. A su vez

que la probabilidad de la aparicion de acuerdos intergubernamentales cooperativos y su
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durabilidad estan relacionadas negativamente con la heterogeneidad demogréfica dentro
de los gobiernos locales. Sumado a, la probabilidad de la apariciéon de acuerdos
intergubernamentales cooperativos y su durabilidad estan relacionadas negativamente
con la distancia geografica entre los gobiernos locales.

- Instituciones politicas: debido a la probabilidad de la aparicion de acuerdos
intergubernamentales cooperativos y su durabilidad estan relacionadas negativamente
con la restrictividad de las leyes estatales que autorizan la cooperacion interlocal. A su
vez que, la probabilidad de la aparicion de acuerdos intergubernamentales de
cooperacion y su durabilidad estan positivamente relacionados con la permanencia en el

cargo de los funcionarios electos y nombrados.

Dichas caracteristicas constituyen variables de andlisis que permiten entender el
mantenimiento de la cooperacion a nivel local. Sumado a estas variables Majone (1999) explora
el mantenimiento de los acuerdos cooperativos desde la confianza. A partir de esta variable, el
autor argumenta que un acuerdo de cooperacion basado en voluntades necesita la confianza de
los actores con el fin de que el sistema funcione, en la medida en que “la confianza es un
mecanismo social basico para vérselas con la complejidad del sistema, ya que facilita la
cooperacion, simplifica las transacciones y pone a la disposicion el conocimiento y la

experiencia de otros” (Majone, 1999, p. 21).

En consecuencia, la confianza permite configurar compromisos creibles realizados por
cada actor en el marco de un esquema de reglas y estos, a su vez, pueden reforzar la confianza.
Dado que, un acuerdo de cooperacion no es creible si es dificil observar si cada uno de los
actores que intervienen en el proceso realizan esfuerzos para su consecucion (Majone, 1999).
Por lo que los mecanismos de cooperacion tienen dindmicas relacionales que les permite
construir a través de la interaccion, credibilidad a partir de la realizacion de tareas por cada uno

de los actores que interviene.

North (1993), por su parte, menciona que los compromisos pueden ser creibles en dos
sentidos: el motivacional y el imperativo. Un compromiso es motivacionalmente creible si los
actores siguen queriendo cumplir el compromiso en el momento de la actuacion. Es asi como
en este caso el compromiso es compatible con los incentivos definidos en el acuerdo y, por lo

tanto, se hace cumplir asi mismo. Por otro lado, un compromiso es creible en sentido imperativo
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si el actor no puede actuar de otra manera porque su accion esta coaccionada o la discrecion es
anulada. En consecuencia, el establecimiento de credibilidad de los acuerdos estd dada por el

arreglo institucional que se realiza en el momento de cooperar.

De acuerdo con la teoria de la colaboracion (Huxham & Vangen, 2005), existen cuatro
principios clave a tener en cuenta en el marco de la construccion de acuerdos de este tipo, los

cuales son:

1. Existencia de areas especificas (temas) que generan recompensas por colaborar;

2. Existencia de una complejidad de situaciones que subyace a la colaboracion y que
reconoce la naturaleza de la colaboracion;

3. Existencia de implicaciones practicas de la colaboracion; vy,

4. Implicaciones presentadas de manera no prescriptiva por los que se tienen tensiones

positivas y negativas al interior del marco colaborativo.

También se debe tener en cuenta que los acuerdos colaborativos entre municipios
suponen retos adicionales, dado que, las relaciones de colaboracion en el sector publico son
dindmicas, debido a que responden a entornos politicos complejos y cambiantes (Majone, 1999;
Huxham & Vangen, 2011). En consecuencia, existen diversos valores y percepciones sobre las
jurisdicciones que moldean los comportamientos interlocales entre las comunidades, lo que

configura la gobernanza que se genera entre los actores (Lee & Feiock, 2011).

La gobernanza puede entenderse como un proceso que involucra a diferentes partes
interesadas en un asunto publico donde estas partes o actores, tienen caracteristicas diferentes
pero buscan cooperar en una relacion de trabajo con el fin de lograr objetivos comunes. Por lo
que la interaccion entre actores es el elemento que configura las relaciones de cooperacion
(Rozikin & Sofwani, 2023). Para Ansell & Gash (2008), desde la gobernanza colaborativa el
mantenimiento de los acuerdos esta dado por la construccion de consensos con el fin de
gestionar activos o formular e implementar politicas publicas. En ese marco, la cooperacion
municipal solo es posible si se establecen objetivos comunes y reglas para la generacion de

consensos.
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Rozikin & Sofwani (2023) mencionan que las reglas deben permitir la creacion de un
equilibrio, es decir, que las partes interactiien en una posicion armoniosa, con el fin de generar
beneficios conjuntos para cada una de las partes a través de objetivos comunes. No obstante,
interactuar de manera equilibrada supone que todos los actores tienen los mismos recursos y la
necesidad de cooperar, lo cual no necesariamente se cumple en todos los casos. Por lo que, en
algunos casos, la interaccion se realiza a partir de la resolucion de los problemas por las
interaccion de los actores afectados a través de sus decisiones particulares, y no por el conjunto
de todos los actores, ya que no todos tienen incidencia en todas las teméaticas dada su naturaleza,

por lo que su afectacion o capacidad del actor para incidir es diferenciada (Lozano, 2009).

En consecuencia, si partimos del hecho en el cual cada municipio presenta caracteristicas
individuales y contextos politicos diferentes, el equilibrio no necesariamente se establece a
través de las cualidades y posicion de cada uno de los actores, sino a partir de las reglas de
negociacion del mecanismo por medio del cual se materializa el acuerdo. Dado que, es a través
de una negociacion que es posible llegar a consensos, lo que desarrolla la confianza en torno a
la distribucion de las tareas, con el fin de reducir los costos de alcanzar y mantener el acuerdo
(Lee & Feiock, 2011), es el arreglo institucional (las reglas del juego) las que determinan los

costos y beneficios que cada actor tiene para cooperar.

En consecuencia, al pasar de un entorno competitivo a nivel politico al entorno
cooperativo de la asociacion, la generacion de vinculos formales o informales con socios
potenciales es mas efectivo, si se logra establecer un consenso inicial sobre las normas que guian
la interaccion al interior de la asociacion. En la medida en que, las interacciones repetidas en
uno o mas ambitos politicos son manifestaciones de las relaciones en red que ayudan a controlar
las incertidumbres (costos) y superar los problemas de accion colectiva (Lee & Feiock, 2011).
Sin embargo, existe el riesgo de colaboracion en el marco de los acuerdos voluntarios, dado que,
se crean riesgos de transaccion debido a problemas de coordinacién, division de los costos y/o

desercion de los actores.

De acuerdo con Song et al. (2020), los problemas de coordinacioén son generados cuando
es necesaria la interconexion de las acciones para la realizacion de las tareas. Por tanto, la
probabilidad de falta de coordinacién aumenta si se busca realizar muchas acciones colectivas

de manera simultdnea. La coordinacién se presenta como una variable que determina el
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mantenimiento de acuerdos, dado que “si las politicas no son el resultado de un consenso entre
los actores involucrados, (...) sin sinergias o incentivos y castigos a la ejecucion, las politicas
corren el gran riesgo de quedarse en iniciativas” (Ramirez & Penaloza, 2006). Esto resultaria en
el no establecimiento de compromisos de largo plazo y convertiria a los acuerdos de cooperacion
en una expectativa de planeacion regional, mas no en una concrecion de la vision del territorio

para superar problemas comunes.

2.2. Otros enfoques sobre la colaboracion interlocal

Existen otros enfoques sobre la cooperacion interlocal, a partir de los cudles es posible estudiar
la coordinacion entre niveles de gobierno en cuanto a la formulacion e implementacion de

politicas publicas, estos enfoques son:

1) enfoque de federalismo;
2) enfoque de relaciones intergubernamentales; y,

3) redes de politicas plblicas y gobernanza multinivel.

El primero se enfoca en los las relaciones que existen a nivel institucional entre los
gobiernos. El segundo se contrapone al primero estableciendo ya no relaciones entre niveles de
gobierno, sino relaciones entre funcionarios y unidades. Partiendo de la premisa en la cual las
politicas “no son generadas por las reglas que establecen y delimitan las competencias de los
distintos niveles de gobierno (...) sino por las interacciones que (...) tienen lugar entre todos los
funcionarios (...) involucrados en una determinada area de politica” (Gutiérrez & Alonso, 2018,

p. 62).

Por ultimo, el enfoque de redes de politica y gobernanza multinivel busca establecer la
coordinaciéon en cuanto a la formulacién e implementacién de politicas, mas alld de las
facultades propias de los gobiernos, enfocandose en la interaccion de los actores en diferentes
niveles gubernamentales a través de redes. Estas redes pueden ser de diferentes tipos:
interaccion horizontal, que se da entre entidades de gobierno del mismo nivel gubernamental;
interaccion vertical, que se da entre entidades de gobierno de diferente nivel gubernamental; y,

interacciones Estado — sociedad (Gutiérrez & Alonso, 2018).
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Para el caso de este documento, se toma como enfoque las redes de politicas publicas y
gobernanza multinivel, con el fin de estudiar la coordinacion entre niveles de gobierno, en la
medida en que permite establecer como las interacciones entre los agentes que participan en un
acuerdo de cooperacion a nivel local generan redes que determinan la coordinacion, en cuanto
a la formacion de compromisos de largo plazo al formular e implementar politicas publicas.
Ademas, este enfoque permite analizar la existencia de problemas de division de costos que
surgen cuando no existen consensos sobre la asignacion de responsabilidades a pesar del
establecimiento de los objetivos. Ademas, se toma como supuesto que los problemas de
desercion son mas probables cuando los intereses individuales de los actores son diversos entre
si, lo que genera incentivos para el incumplimiento. En ese marco, cada uno de los agentes que
intervienen en el acuerdo cooperativo tiene a su vez intervencion en la manera en la cual se

desarrolla y mantiene el mecanismo de cooperacion.

En suma, el mantenimiento de los acuerdos de cooperacion supone variables especificas
desde los distintos marcos de analisis. A continuacion, se presenta una tabla donde se presentan
las variables que determinan el mantenimiento de los acuerdos de cooperacion de acuerdo con

la literatura de accidn colectiva institucional y gestion colaborativa antes mencionada.

Tabla 2. Variables que determinan el mantenimiento de los acuerdos de cooperacion.

Marco de analisis Autor Variables

- Caracteristicas de los bienes y servicios
- Composicion de las partes contratantes

Andrew (2009) - Caracteristicas politicas institucionales
Accidn colectiva - Politica interlocal de los actores que
institucional intervienen en el acuerdo
- Caracteristicas de la transaccion de los bienes
Feiock (2007) - Caracteristicas de las comunidades
- Instituciones politicas
Majone (1999) - Confianza
Ansell & Gash (2008) - Interaccion
Gobernagza Gutiérrez & Alonso L,
colaborativa (2018) - Coordinacion

Rozikin & Sofwani
(2023)
Fuente: elaboracion propia con base en Andrew (2009), Feiock (2007), Majone (1999), Ansell & Gash (2008),

Gutiérrez & Alonso (2018) y Rozikin & Sofwani (2023).

- Construccién de consensos

Como se evidencia en la tabla anterior, existen variables que permiten dar cuenta de la

aparicion y mantenimiento de la colaboracion interlocal. La variables del marco de accion
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colectiva institucional determinan el punto de partida para lograr la colaboracion, en la medida
en que se enfocan en caracteristicas de los actores que buscan colaborar. Por su parte, las
variables del marco de andlisis de la gobernanza colaborativa se enfocan en el proceso
colaborativo una vez se logran tener un mecanismo de colaboracion. En ese sentido, y dado que,
esta investigacion se centra en estudiar el mantenimiento de los acuerdos de cooperacion en
Colombia, se toma como referencia el marco de gobernanza colaborativa debido a que permite
establecer tematicas de preguntas para los actores a consultar, con respecto a la existencia de
una dindmica relacional al interior de los EAT que permiten que sea posible el mantenimiento

de los acuerdos y la construccion de consensos.

Dando por supuesto que ya existe un acuerdo entre los actores que se formo con base en
sus caracteristicas y generd unas reglas (marco de accion colectiva institucional), pero que, no
se conoce si en el marco de la interaccion entre actores, se genera una dindmica que permite que
se establezca la confianza y permita generar credibilidad de los compromisos por parte de los
actores que participan en el acuerdo. Logrando asi la creacion de consensos alrededor de
tematicas comunes, con el fin de coordinar acciones en el marco de la colaboracion. Es asi como
a través de las variables de consenso, interaccion y coordinacion, es posible entender por qué al
generar ciertos tipos de mecanismos de colaboracion, los actores mantienen los acuerdos de
cooperacion. En el siguiente apartado, se presenta la estrategia metodologica a partir de la cual

se realiza la investigacion.
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Capitulo 3. Metodologia

Con el fin de revisar las variables que identifica la literatura de gobernanza colaborativa como
aquellos que permiten mantener la colaboracion, se realiza una investigacion cualitativa sobre
el fenomeno de asociatividad territorial en Colombia. Este estudio tiene un enfoque cualitativo
debido a que se indaga sobre el porqué del problema identificado y se busca indagar por medio
del analisis documental de leyes y documentos de trabajo e investigacion realizada por
corporaciones y/o expertos en el tema, asi como por medio de cuatro (4) entrevistas
semiestructuradas con informantes clave del nivel nacional, expertos en asociatividad y un

informante perteneciente a un EAT.
El desarrollo del levantamiento de la informacion primaria se realiza en tres fases:

- Fase 1: se realizo la revision del marco normativo y los documentos que tienen relacion
con el fendbmeno asociativo, asi como dos (2) entrevistas semiestructuradas con
funcionarios del orden nacional. Una persona del Departamento Nacional de Planeacion
y una persona de la Federaciéon Colombiana de Municipios.

- Fase 2: se realizd una entrevista semiestructurada con un experto en el tema de
asociatividad territorial.

- Fase 3: se realiz6 una entrevista semiestructurada con el gerente o delegado de un EAT

y la revision de documental sobre el esquema.

En la Tabla 3 se presenta la distribucion de los ejercicios de recoleccion de informacion.

Tabla 3. Ejercicios de recoleccion de informacion.
Técnica de N° de

Informante Criterios de muestreo

recoleccion ejercicios
- Funcionario del Grupo de
Asociatividad del
. Departamento Nacional .. .,
Entrevista p . Maxima variacion de la
1 ; 2 de Planeacion. L.
semiestructurada . . muestra por conveniencia
- Funcionario de la
Federacion Colombiana
de Municipios.
Entrevista Maxima variacion de la
2 . 1 - Expertos en el tema.
semiestructurada muestra
3 Entrevista | - Gerente o delegado de un Unico informante por
semiestructurada EAT. conveniencia

Fuente: Elaboracion propia
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En cuanto a la revision documental se tuvieron en cuenta documentos normativos,

documentos de trabajo e investigacion. En la Tabla 4 se presentan los documentos analizados.

Tabla 4. Documentos de analisis.

Tipo de documento Nombre Autor Afo
Decreto Decreto 1390 de 1976 Presidencia de la Republica 1976
Decreto Decreto 900 de 2020 Presidencia de la Republica 2020
Decreto Decreto 1033 de 2021 Presidencia de la Republica 2021

Documentos de Definicion 1egql y funcmnal.de los Departamento Nacional de

. esquemas asociativos de entidades ., 2013

trabajo . . Planeacion

territoriales en Colombia

Documentos de Kit de Asociatividad Territorial Departamento Nacional de 2023

trabajo Planeacion
Ley Ley 128 de 1994 Senado de la Republica 1994
Ley Ley 136 de 1994 Senado de la Republica 1994
Ley Ley 1454 de 2011 Senado de la Republica 2011
Ley Ley 1625 de 2013 Senado de la Republica 2013
Ley Ley 1962 de 2019 Senado de la Republica 2019

Ley 1955 de 2019. Plan Nacional de -

Plan de desarrollo Desarrollo 2018 - 2022 Senado de la Republica 2019

Fuente: Elaboracion propia.

Adicional los documentos descritos en la tabla anterior, una vez confirmado el gerente
o delegado del EAT que permitid realizar la entrevista, se realiz6 una revision documental de
los archivos compartidos por este. EI EAT del cudl se realiz6 la revision es la Provincia
Administrativa y de Planificacion del Sumapaz (PAP Sumapaz), la cuél es creada en el afio 2023
y agrupa a diez (10) municipios'® con diferente categoria muncipal'! y se encuentra en el
departamento de Cundinamarca. A continuacion, se presentan los documentos compartidos por

el gerente de la PAP que fueron analizados posteriormente.

10 .a PAP Sumapaz est4 conformada por los municipios de Arbeldez, Cabrera, Fusagasuga, Granada, San Bernardo,
Silvania, Pandi, Pasca, Tibacuy y Venecia.

! De acuerdo con el art. 6 de la Ley 136 de 1994 “los distritos y municipios se clasificaran atendiendo su poblacion,
ingresos  corrientes de libre destinacion y situacion  geografica”. Para mas  informacion
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=329#:~:text=Por%201a%20cual%20se%20
dictan,el%20funcionamient0%20de%2010s%20municipios.&text=PRINCIPIOS%20GENERALES%20SOBRE
%20LA%200RGANIZACION%20Y %20EL%20FUNCIONAMIENTO%20DE%20L0S%20MUNICIPIOS.
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Tabla 5. Documentos de analisis de la PAP Sumapaz.

Tipo de documento Nombre Autor Ao
Acuerdo Acuerdo provincial N° 01 PAP Sumapaz 2023
Acuerdo Acuerdo provincial N° 02 PAP Sumapaz 2023
Acuerdo Acuerdo provincial N° 03 PAP Sumapaz 2023
Acuerdo Acuerdo provincial N° 04 PAP Sumapaz 2023
Acuerdo Acuerdo provincial N° 05 PAP Sumapaz 2023
Acuerdo Acuerdo N° 09 de 2020 Municipio de Arbelaez 2020
Acuerdo Acuerdo N° 11 de 2021 Municipio de Arbelaez 2021
Acuerdo Acuerdo N° 07 de 2020 Municipio de Cabrera 2020
Acuerdo Acuerdo N° 07 de 2021 Municipio de Cabrera 2021
Acuerdo Acuerdo N° 01 de 2023 Municipio de Cabrera 2023
Acuerdo Acuerdo N° 11 de 2020 Municipio de Silvania 2020
Acuerdo Acuerdo N° 05 de 2021 Municipio de Silvania 2021
Acuerdo Acuerdo N° 08 de 2020 Municipio de Tibacuy 2020
Acuerdo Acuerdo N° 06 de 2021 Municipio de Tibacuy 2021
Acuerdo Acuerdo N° 100-02.01-10 de 2020 Municipio de Fusagasuga 2020
Acuerdo Acuerdo N° 100-02.01-02 de 2022 Municipio de Fusagasuga 2022
Acuerdo Acuerdo N° 100-02.01-03 de 2023 Municipio de Fusagasuga 2023
Acuerdo Acuerdo N° 12 de 2020 Municipio de Pandi 2020
Acuerdo Acuerdo N° 010 de 2021 Municipio de Pandi 2021
Acuerdo Acuerdo N° 015 de 2020 Municipio de Granada 2020
Acuerdo Acuerdo N° 018 de 2020 Municipio de Granada 2020
Acuerdo Acuerdo N° 016 de 2021 Municipio de Granada 2021
Acuerdo Acuerdo N° 015 de 2020 Municipio de San Bernardo 2020
Acuerdo Acuerdo N° 002 de 2022 Municipio de San Bernardo 2022
Acuerdo Acuerdo N° 011 de 2020 Municipio de Venecia 2020
Acuerdo Acuerdo N° 010 de 2021 Municipio de Venecia 2021
Acuerdo Acuerdo N° 08 de 2020 Municipio de Pasca 2020
Acuerdo Acuerdo N° 02 de 2021 Municipio de Pasca 2021
Convenio Convenio interadgl(i)rzlgstrativo N° 744 de PAP Sumapaz 2023

Ordenanza Ordenanza N° 0109/2023 Asamblea de Cundinamarca 2023
Plan Plan Estratégico de Mediano Plazo PAP Sumapaz 2023

Preliminar - PAP Sumapaz

Fuente: Elaboracion propia.
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Ahora bien, para el analisis de la informacidn se tienen en cuenta las cuatro variables
derivadas del marco de andlisis, las cudles son: confianza, interaccioén, coordinacion y
consensos. Sin embargo, si bien desde el marco de gobernanza colaborativa se establecen cuatro
variables, la confianza se da en la medida en que existe interaccion, por lo que, de manera
metodoldgica se toman en cuenta tres variables, interaccion, coordinacion y consensos, con el

fin de crear el instrumento de recoleccion de informacidn primaria y realizar el analisis.

Para diferenciar las cuatro variables derivadas del marco de analisis, estas se
denominaran “variables teoricas”, mientras que las tres variables a tener en cuenta para la
organizacion, el procesamiento y andlisis de la informacion se denominardn “variables
metodoldgicas”. Estas ultimas, corresponden a las secciones en las cudles se dividira el
instrumento de recoleccion de informacion y el capitulo de resultados. A continuacién se

presenta la relacion entre las variables tedricas y metodologicas.

Figura 4. Relacion entre variables de tedricas y metodoldgicas.

( )
Variables teodricas Variables metodolégicas
\ J
( ) T
Interaccion
‘ ay
B Interaccion
Confianza
J
( ) ) 4 A
Consensos ‘ Consensos
& J \ J
( ) { A
Coordinacién ‘ Coordinacién
& J \ J

Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, el analisis de la informacion recolectada por medio de las entrevistas se
realiza teniendo en cuenta la técnica de andlisis de contenido, en la medida en que esta permite

buscar vocablos, simbolos u otros elementos que hacen parte del contenido de la comunicacion,



con el fin de organizar los testimonios con el fin de luego realizar inferencias y/o comparacion

de la informacion recolectada (Lopez, 2002).

Para ello, se parte de la realizacién de una matriz de analisis o matriz de consistencia
(Anexo 1), donde se organizan las preguntas de los instrumentos de recoleccion y se les asigna
una categoria de andlisis con base en las variables establecidas a través del marco teorico. Este
instrumento permite organizar el analisis de la informacion ex ante de la recoleccion. En la Tabla

4 se presenta un esquema de la matriz de consistencia.

Tabla 6. Estructura matriz de consistencia.

Variable metodologica Pregunta del instrumento Categoria de analisis
Pregunta 1.1. Categoria pregunta 1.1.
Variable 1 8
Pregunta 1.2. Categoria pregunta 1.2.
Pregunta 2.1. Categoria pregunta 2.1.
Variable 2 8
Pregunta 2.2. Categoria pregunta 2.2.
Pregunta 3.1. Categoria pregunta 3.1.
Variable 3 £ soma pregt
Pregunta 3.2. Categoria pregunta 3.2.

Fuente: elaboracion propia con base en Giesecke & Mercedes (2020).

Como se evidencia en la tabla anterior, la primera columna, corresponde a las variables
metodoldgicas antes enunciadas, que a su vez, estdn alineadas con las variables tedricas
derivadas del marco de andlisis. En la segunda columna, se presentan las preguntas del
instrumento que atienden a cada variable. Con el fin de realizar la organizacion y procesamiento
de la informacion, a cada pregunta del instrumento se le asigna una categoria de analisis, a través
de la cual se daré cuenta de la informacién primaria recolectada. Teniendo como base el insumo
de la matriz de consistencia, el proceso de organizacidon, procesamiento y analisis de la

informacion se realiza en dos etapas.

La primera etapa, corresponde a la organizacion de la informacion primaria recolectada
a través del software Atlas Ti, tomando como base las variables metodologicas descritas. Estas
variables se presentan como los grupos de codigos en la base de datos cualitativa. Después, se
realiza la codificacion de las preguntas de los instrumentos, de acuerdo con las categorias de
analisis referenciadas en la matriz de consistencia. Esta etapa busca desagregar de forma

organizada, y por medio de nodos tematicos o indicadores cualitativos, la informacion
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proveniente de las fuentes primarias. Para ello se cuenta con el siguiente arbol de codigos, a

partir del cual se construye la base de datos en el software Atlas Ti.

Tabla 7. Arbol de codigos.

Variable metodolégica (Grupo de codigos)'? Categoria de analisis (Codigo)

1. Introduccién 1.1. Contexto

2.1. Retos de la asociatividad territorial

2. Asociatividad territorial - — —
2.2. Beneficios de la asociatividad territorial

3.1. Temas comunes

3. Interaccion 3.2. Proceso de conformacion

3.3. Proceso de seguimiento

4.1. Expectativas municipales

4. Consensos -
4.2. Incentivos

5.1. Coordinacién politicas municipales

5.2. Actualizacion de temas

5. Coordinacion - —
5.3. Expectativas de alineacion

5.4. Asistencia técnica

6. Temas emergentes de asociatividad 6.1. Temas no desarrollados

Fuente: elaboracion propia.

La segunda etapa se centra en la codificacion de nivel dos y el analisis se realiza a través
de matrices en Excel. Para ello, se exportan las matrices de trabajo desde el software Atlas Ti
con el objetivo de obtener archivos en formato ".xIsx", que registren las respuestas de cada
participante a cada pregunta del instrumento segin su codificacion. Estas matrices estan

organizadas segin un orden enumerado por los c6digos que se han asignado a cada respuesta.

En esta fase, se analizan los testimonios de los participantes y se lleva a cabo un nuevo
ejercicio de codificacion para identificar relaciones causales en las descripciones de los
testimonios y realizar inferencias. Estos codigos se denominan "c6digos emergentes", ya que se
generan a partir de la informacion especifica contenida en cada testimonio. A continuacion, se

presenta un esquema con el fin de presentar la estrategia metodolédgica de anélisis.

12 Se incluyen las variables de 1, 2 y 6 con el fin de construir un instrumento de recoleccién que cuente con
preguntas de inicio y cierre.
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Figura 5. Estrategia metodologica de analisis.
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Fuente: elaboracion propia.

Este capitulo plantea la metodologia con la cual se extraen, procesan y analizan los
insumos, a través de los cudles se identifican los resultados que son presentados en el siguiente
capitulo. Alli, se describen los hallazgos del andlisis de la informacion primaria y secundaria en

tres secciones, las cuales corresponden a las variable metodologicas.
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Capitulo 4. Resultados

La investigacion planteada de manera metodoldgica en tres fases permite indagar de manera
secuencial sobre el mantenimiento de los acuerdos de colaboracidon que se presentan en
Colombia., los cuales se enmarcan en el fendmeno de asociatividad territorial y se evidencian a
través de la creacion e institucionalizacion de diferentes tipos de EAT. Con base en el andlisis
de la informacion primaria y secundaria se identifican hallazgos especificos en razon de cada

una de las variables metodoldgicas establecidas en el capitulo anterior.

En este capitulo se presentan dichos hallazgos, partiendo de la incognita sobre el
mantenimiento de los acuerdos de colaboracion y, entendiendo que estos acuerdos ya existen.
Por lo que este capitulo se divide en tres: primero, se presenta el establecimiento de consensos,
partiendo del hecho que para que exista un acuerdo debe existir un consenso previo. Segundo,
se presentan los hallazgos en relacion con la interaccion de los actores y la confianza; y, por

ultimo, se presentan los resultados correspondientes a la coordinacion entre niveles de gobierno.

4.1. Consensos

La creacion de acuerdos de cooperacion supone la creacion de reglas para su funcionamiento
con el fin de generar mejoras en las condiciones de las partes (Feiock, 2007). Lo que establece
que cada una de ellas define expectativas frente al acuerdo, las cudles se materializan a través
del compromiso de colaboracién que se presenta en cada municipio, y define la creacion del
EAT por medio de un documento normativo promulgado por las asambleas departamentales o
en el congreso de la republica (Ley 1454 de 2011), segln sea el caso, conforme al tipo de EAT

quc s¢ cree.

Al momento de la creacion, se percibe que el establecimiento de consensos por parte de
los municipios que buscan asociarse estd dado por sus expectativas, necesidades y temas
comunes de intervencion, que superan los limites politico-administrativos en materia de
infraestructura, medio ambiente, etc. En ese marco, se percibe que, tanto los municipios
asociados como las entidades gremiales ven a los acuerdos como una salida a los problemas de
escala. En la medida en que se asumen como muy pequefios e incapaces para realizar algunas

funciones que tienen como competencias constitucionales.
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(...) nosotros concebimos que los esquemas asociativos son una via importante,
indispensable para que los municipios puedan juntarse y desarrollar cierto tipo de
competencias o de proyectos y demas y, en ese sentido, creemos que la asociatividad
deberia ser una politica, digamos, como parte del marco general de la descentralizacion
v que, de hecho, no ha tenido la prioridad que deberia tener y con prioridad me refiero
exactamente como a los incentivos desde el nivel nacional para que los esquemas
asociativos realmente pudieran funcionar en beneficio de los municipios, asi pues como

para darte un marco general (Entrevista agremiacion, 2024).

En consecuencia, se ve en los EAT una oportunidad para superar problemas de escala a
través del desarrollo de incentivos que permita un funcionamiento apropiado. Por tanto, existe
un reconocimiento de las limitaciones que tienen las entidades territoriales para realizar sus
funciones, asi como sus limitaciones en cuanto a realizar proyectos en espacios fisicos
compartidos, como, por ejemplo, cuencas hidrograficas. No obstante, se percibe que esta
oportunidad se da en un primer momento a manera de iniciativa mas alla de la materializacion,
por lo que se unen esfuerzos que pueden ir difuminidndose en el tiempo, debido al

desconocimiento de los tipos y funciones de los EAT.

(...) percibo con base en las conversaciones que yo he tenido con los alcaldes
cuando quieren constituir esquemas asociativos (...) yo diria que una preocupacion
genuina por el hecho de ser conscientes de que son tan pequeriitos que es muy dificil que
solitos logren cosas importantes (...) Entonces, como ese tipo de cosas uno las percibe,
entonces tienen este animo de hacer cosas juntos, yo diria casi que esa ilusion de
hagamos cosas juntos que no podriamos hacer solos y que pueden transformarnos. Lo
que suele pasar es que tienen como este chispazo de entusiasmo inicial (...) entonces
juntémonos, si, hagamos algo juntos, pero ni siquiera saben qué tipo de esquema

constituir (Entrevista agremiacion, 2024).

Ademds, se percibe que para que se mantenga el acuerdo debe existir un
acompafiamiento al momento de crear el EAT, en la medida en que existe un desconocimiento
sobre el alcance de estas figuras. Por lo que, cuando existe una iniciativa, cada municipio que
quiere hacer parte de un EAT debe revisar cudl es el beneficio que tiene ser parte del esquema,

dado que, este supone una transferencia de recursos financieros y humanos, asi como una
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relacion a largo plazo. Por lo que, si se quiere realizar un proyecto de interés conjunto existen

otros mecanismos mas flexibles que permiten generar un consenso especifico.

Lo que les solemos decir a nosotros es, miren, si ustedes quieren hacer unos
proyectos muy concretos (...) no constituyan un esquema asociativo, porque un esquema
asociativo es como un matrimonio para toda la vida, digamos, es juridicamente,
politicamente y administrativamente pesado, pesado en el sentido de que hay que
sostenerlo. Si ustedes lo que ya estan super claro, si es que quieren hacer unos
productos, hagan un convenio interadministrativo, nombren una gerencia, hagan el
proyecto y liquiden el convenio, no se metan en el quilombo de un esquema asociativo

(Entrevista agremiacion, 2024).

Lo anterior, debido a que existen casos en los cudles los municipios se encuentran en dos
o mas EAT, lo que representa un problema en cuanto al consenso sobre las expectativas de
conformacion. Esta situacion, que, en algunos caso se genera cuando existen cambios en las
administraciones municipales, hace que existan acuerdos que se mantienen en el papel pero no

generan beneficios a los municipios asociados.

(...) lo que pasa es que también es como llegan nuevas administraciones, pues
hay nuevas expectativas y de pronto la gente también empieza como a, oiga, generemos
otro tipo de esquemas (...) por ejemplo, tengo municipios que estin en cinco
asociaciones, cuatro asociaciones. Entonces uno dice ;Cual es la logica de toda esa
multiplicidad de figuras? Y, a la larga realmente, pues, el municipio si le esta aportando
a esa figura, el esquema si le esta aportando al municipio o ;jcudl es su objetivo real al

constituirse tantos, pues? (Entrevista Departamento Nacional de Planeacion, 2024).

Por lo que, se percibe que el consenso sobre los temas que guiardn el proceso de
asociacion tiene un elemento adicional que no debe pasarse por alto: el factor politico. Esto se
debe a que las partes involucradas no solo difieren en cuanto a sus caracteristicas territoriales,
sino también en su posicion dentro del espectro politico. Este factor politico puede incidir en
cuanto a generar y mantener el consenso, ya que, aunque inicialmente el acuerdo se basa en
temas comunes y de caracter administrativo, es posible que, debido a diferencias politicas, dicho

consenso se debilite o se distorsione.
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Yo no me voy a asociar con alguien que no sea de mi partido y ahi es cuando yo
digo que desafortunadamente cuando la administracion publica se enfrenta con la
politica o la politica partidista, porque hay varios tipos de politica, cuando se enfrenta
a la politica partidista se choca muchas veces y pierde fuerza, /jcierto?, se desvanece,
se pervierte, le pasan muchas cosas que no deberian pasarle a la administracion publica
si la asumiéramos desde su logica y desde su sentido, por lo menos como estd pensada

desde las normas (Entrevista experta en asociatividad territorial, 2024).

No obstante, si bien existe la vision en la cual la lucha partidista se convierte en un
elemento a tener en cuenta en el marco del consenso para llevar a cabo los acuerdos de
colaboracion, en la practica se percibe que, si bien puede facilitar que se desarrolle el acuerdo,
no necesariamente determina que se mantenga. En la medida en que existe una historia comin
de los municipios que llegan a asociarse y que el acuerdo es solo la materializacion de una
relacién compartida entre identidad, costumbres, historias, valores, y lazos comunitarios que,

genera una alineacion desde los principios politicos.

(...) yo sé que suena tal vez un poco romantico y no sé si para algunos ingenuo,
pero en lo que yo he conversado con alcaldes de varias regiones del pais, uno puede
percibir eso y ellos se sienten, cuando acuerdan desarrollar un esquema asociativo,
también un poco sienten algo que es como una especie de historia comun, es decir, son
conscientes que los municipios con los que se quieren unir comparten cierta identidad,
comparten costumbres, comparten historias, comparten lazos familiares entre las
comunidades, o sea, hay como, si, como ese factor social y por supuesto que facilita el
proceso cuando hay, digamos, cierta alineacion desde los principios politicos también

(Entrevista agremiacion, 2024).

En ese contexto, se percibe que las caracteristicas fisicas y culturales de las
municipalidades juegan un papel determinante en la continuidad de los acuerdos. Por lo que,
aunque la afinidad politica puede ser un factor suficiente, no es indispensable para su
mantenimiento. En la medida en que la filiacién partidista puede generar relaciones de

compadrazgo que faciliten la realizacion conjunta de proyectos.
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Por supuesto que, si hay relaciones mas tipo compadrazgo incluso, puede incluso
facilitar mas las cosas, pero incluso cuando no, el solo hecho de ser de partidos politicos
distintos no les impide colaborar entre ellos. Simplemente, digamos, con que haya
alguna cierta alineacion de principios, de valores y de ideales suele ser suficiente

(Entrevista agremiacion, 2024).

En el caso de la Provincia Administrativa y de Planificacion del Sumapaz (PAP
Sumapaz), que agrupa a los municipios de Arbeldez, Cabrera, Fusagasugd, Granada, Pandi,
Pasca, San Bernardo, Silvania, Tibacuy y Venecia, el consenso gira en torno al reconocimiento
de necesidades provinciales y al desarrollo de proyectos conjuntos. Entre estos proyectos
destaca la creacion de una central campesina que beneficie a todos los municipios asociados,
dado el fuerte arraigo agricola en la provincia del Sumapaz. Asimismo, se identifica que los
municipios comparten espacios fisicos, como las vialidades, donde confluyen todos los
integrantes de la provincia. En este contexto, se reconoce un tema comun que fortalece las
relaciones y genera consensos en torno a expectativas compartidas entre los municipios sobre

los objetivos de un acuerdo colaborativo.

(...) esta region, los diez municipios representan la despensa agricola mas
importante del centro del pais, aqui se produce la mayor parte de los alimentos que se
consumen en Bogotd y en Cundinamarca y, eso hace que, bueno, Fusagasuga es la
cabecera provincial. Todos los municipios tienen algo que ver con Fusagasuga porque
es la que recepciona en la mayoria de los casos los productos que se producen aqui en
el Sumapaz, entonces ese es otro el tema de la produccion agricola (...) Hay otro tema
v es que muy pegado a ese tema de la produccion agricola en materia vial, todos estos
municipios de estar interconectados (...) las principales vias que conectan con
municipios como Pandi, Cabrera o Venecia son vias muy importantes porque la
produccion agricola de sus municipios necesariamente tiene que llegar a Fusagasuga y

aqui se va, por ejemplo, a Bogota (Entrevista Gerente PAP Sumapaz, 2024).

Lo anterior, reconoce la existencia de relaciones entre municipios mas alla de la filiacion
politica. No obstante, se evidencia que, tanto en las elecciones de 2019 como de 2023, en su
mayoria, los partidos ganadores de las alcaldias de estos 10 municipios se encuentran a la

derecha del espectro politico (Bobbio, 1995). A continuacidn, se presenta la posicion en el
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espectro politico de los partidos en los cudales se encuentran los alcaldes municipales que
realizaron el acuerdo de cooperacion denominado PAP Sumapaz'® y de los que tienen a cargo

su mantenimiento.'#

Tabla 8. Posicion en el espectro politico de los alcaldes municipales de la PAP Sumapaz.

Periodo 2024 - 2027

Periodo 2020 - 2023

Posicion en el Posicion en el

Municipio Partido politico espectro Municipio Partido politico espectro
politico politico
Coalicién
Partido
Arbelaez COIISGI"VéldOI'- Derecha Arbelaez Partido C’er.ltro Derecha
Autoridades Democratico
Indigenas de
Colombia
Coalicion
Partido Polo Unidos Cabrera
Cabrera Democratico Izquierda Cabrera Avanza (Partido Derecha
Alternativo Verde, Partido
Conservador)
Coalicion
, Partido Alianza , Volver a Creer
Fusagasugi Verde Centro Fusagasugia (Cambio Derecha
Radical, ASI)
Coalicién
Granada con ..
-y Coalicion
Proyeccion, ..
Gestion y SCIVICIO,
Experiencia Responsabilidad,
Granada perier Derecha Granada Amistad (Partido Derecha
(Partido Liberal-
: Conservador,
Partido de la U- . .
. Cambio Radical,
Autoridades -
) Partido Verde)
Indigenas de
Colombia)
Coalicién
Unidos por Partido
Pandi Pandi (Partido Derecha Pandi Conservador Derecha
Liberal-Cambio Colombiano
Radical)
. . Partido
Pasca Partido L%beral Derecha Pasca Conservador Derecha
Colombiano :
Colombiano
- Coalicion
Coalicion .
. Reconstruccion
Partido en Marcha
San Bernardo Conservador- Derecha San Bernardo . . Derecha
(Partido Liberal
Centro )
D (i Colombiano,
emoctatico Cambio Radical)

13 Alcaldes electos en 2019 para el periodo 2020-2023.
14 Alcaldes electos en 2023 para el periodo 2024-2027.
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Periodo 2020 - 2023

Posicion en el

Periodo 2024 - 2027

Posicion en el

Municipio Partido politico espectro Municipio Partido politico espectro
politico politico
Coalicion Todos Coallclop
. . Compromiso
por Silvania ol
(Centro Social p or.
. Silvania (Partido
Democratico- Liberal
Silvania Alianza Derecha Silvania . Derecha
L Colombiano,
Democratica . .
- Cambio Radical,
Afrocolombiana- .
! Partido
Colombia Justa ,
Libres) Democ.rata
Colombiano)
.., Coaliciéon la U,
Coalicion )
Recuperando Democrata,
Nuestra Verde (Partido
Tibacuy . Centro Tibacuy de la U, Partido Centro
Identidad Democrata
(Partido de la U- .
Alianza Verde) Colombiano,
erde Partido Verde)
Coalicion
Unidos por el
. . Desarrollo de
Venecia Partido L%beral Derecha Venecia una Venecia Derecha
Colombiano . .
Mejor (Partido
Conservador,
Cambio Radical)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil 2019 y
2023.1%

Ahora bien, el acuerdo de colaboracion realizado por los municipios antes listados se
materializa por medio de la Ordenanza No. 0109 del 01 de junio de 2023. En este documento se
menciona que la PAP tiene como objetivo “prestar conjuntamente servicios publicos, funciones
administrativas propias o asignadas al ente territorial por el nivel nacional, ejecutar obras de
interés comun o cumplir funciones de planificacion, asi como para procurar el desarrollo integral
de sus territorios y la gestion ambiental” (Art. 2), por lo que se determina el alcance de la

cooperacion.

Asi mismo, se menciona que conforme a la legislacion nacional la PAP se regulard y
funcionara conforme a los estatutos que se acuerden. Dentro de estos estatutos se establece la

adopcion del plan estratégico de mediano plazo, el cual contiene objetivos, metas y lineas de

15 https://www.registraduria.gov.co/Elecciones-de-Autoridades-Territoriales.html
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accion para los cuéles se confirma la PAP Sumapaz. A continuacion, se presentan los términos

del acuerdo conforme a los estatutos de la provincia.

Tabla 9. Términos del acuerdo de cooperaciéon PAP Sumapaz.

Término ‘ Descripcion

“El acuerdo tiene un plazo de ejecucion indeterminado y se extendera mientras la
Tiempo de ejecucion | Provincia subsista o hasta su modificacion por decision de la Junta Provincial,
contado a partir de la suscripcion del convenio” (2023).

“Cada uno de los municipios deberan aportar el 2*1000 de los ingresos corrientes de
libre destinacion. Los cuales, de acuerdo con paragrafo 1° del art. 3 de la ley 617 de
2000 , son entendidos como “los ingresos corrientes excluidas las rentas de
Valor del acuerdo destinacion especifica, entendiendo por estas las destinadas por ley o acto
administrativo a un fin determinado. Los ingresos corrientes son los tributarios y los
no tributarios, de conformidad con lo dispuesto en la ley orgéanica de presupuesto”
(2023).

“Se realizara un primer desembolso de los aportes por parte de los municipios
Forma y requisito de | integrantes dentro de los tres (3) meses subsiguientes a la celebracion del contrato.

desembolso de los Con posterioridad, los municipios desembolsaran anualmente el valor total de los
aportes aportes correspondientes a la respectiva vigencia en el primer trimestre de cada afio”
(2023).

“La supervision del acuerdo estard a cargo del Gerente de la PAP del Sumapaz, el
cual tiene las siguientes obligaciones:

1. Ejercer funciones de representante legal y ordenador del gasto de la PAP.

2. Asistir a las sesiones de la junta provincial, con voz pero sin voto.

3. Presidir las sesiones de la junta provincial.

4. Formular y presentar ante la junta el plan estratégico de mediano plazo
(PEMP).

5. Presentar anualmente para su aprobacion ante el o6rgano directivo los
ingresos y gastos de la PAP, que deben corresponder a la implementacion
del (PEMP).

6. Definir el equipo de trabajo necesario para la implementacion y operacion

Supervisién y/o de la PAP y de los instrumentos de desarrollo y planeacion de las entidades

interventoria . .
territoriales vinculadas.

7. Establecer los mecanismos para el diseflo, estructuracion y gestion de los
proyectos asociativos establecidos en el PEMP y en los instrumentos de
desarrollo y planeacion de las entidades territoriales vinculadas.

8. Implementar las herramientas de seguimiento y evaluacion de los
instrumentos de planificacion de la PAP y los mecanismos de rendicion de
cuentas de la entidad.

9. Formular y presentar para su aprobacion, el manual de contratacion ante el
organo directivo de la PAP del Sumapaz.

10. Las demas que defina la PAP del Sumapaz en su acto de constitucion o en
sus estatutos y aquellas que le sean asignadas por la ley” (2023).

“Son obligaciones de los municipios asociados:

1. Cumplir y hacer cumplir lo pactado en el acuerdo, asi como las decisiones
emanadas de la PAP del Sumapaz.

2. Presupuestar, apropiar y transferir oportunamente los aportes para cada

Obligaciones de los vigencia fiscal, para la financiaciéon y funcionamiento de la PAP del
municipios Sumapaz.

3. Asistir y participar en las instancias de administracion y direccion de la PAP
del Sumapaz.

4. Aportar la experiencia y conocimiento para el adecuado desarrollo del
objeto del presente convenio.
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Término

Descripcién

5. Aunar esfuerzos técnicos, humanos, logisticos y financieros para la
implementacion de las actividades propias y comunes.

6. Ejecutar conjuntamente las metas derivadas de los planes, programas y
proyectos establecidos por las partes, de acuerdo con las areas de interés
comun y los mecanismos acordados para tal fin.

7. Fomentar el intercambio de informaciéon y documentacion entre
instituciones para el cumplimiento del objeto del acuerdo.

8. Programar y desarrollar de manera conjunta mecanismos de participacion
que permitan la comunicacion adecuada entre las partes, para el comun
desarrollo de los proyectos relacionados con las areas de interés comuin.

9. Asistir a las reuniones que se establezcan para el desarrollo de las funciones
de la PAP del Sumapaz.

10. Mantener la reserva sobre la informacion que ostente caracter confidencial
y que conozca con ocasion de la ejecucion del acuerdo.

11. Participar en el analisis y seguimiento de las actividades del acuerdo.

12. Las demads que sean necesarias para el cumplimiento del acuerdo” (2023).

Organo de direccion

“El Organo de Direccién de la Provincia Administrativa de Planificacion -PAP del
Sumapaz- estard conformado por los Alcaldes de las entidades territoriales, que
integran la PAP del Sumapaz. Este 6rgano se denominard, Junta Provincial, y en ella
cada alcalde municipal tendra derecho a voz y voto indistintamente de la categoria
del municipio que representa. La Junta Provincial tiene a su cargo como minimo las
funciones generales de que trata el articulo 2.2.5.3.2. del Decreto 1066 de 2015 y que
fue adicionado por el Decreto 1033 del 2021, y las que se establezcan en los estatutos
que regularan la conformacién y funcionamiento de la PAP del Sumapaz” (2023).

Modificaciones

“El presente Convenio podra modificarse por comun acuerdo entre las partes, en
cualquier momento” (2023).

Solucién de conflictos

“La resolucion de las diferencias que se presenten entre las entidades que conforman
la Provincia Administrativa de Planificacion - PAP del Sumapaz, se intentaran
solucionar por la via del acuerdo directo, y de no funcionar, se buscaran otros medios
pertinentes para solucionar en forma agil, rapida y directa las diferencias y
discrepancias surgidas, a través de mecanismos alternativos de solucion de conflictos
(MASC), como la conciliaciéon, amigable composicion, transaccion y en ultima
instancia a través de los mecanismos judiciales correspondientes” (2023).

Terminacion

“El presente convenio podra darse por terminado por las siguientes causales:
1. Por la disolucion y consecuente liquidacion de la Provincia Administrativa
y de Planificacion - PAP del Sumapaz-.
2. Por desaparecer los fundamentos de hecho y de derecho que le dieron
origen” (2023).

Fuente: elaboracion propia con base en convenio interadministrativo del 27 de junio de 2023 por medio del cual
se conviene conformar la Provincia Administrativa y de Planificacion -PAP del Sumapaz-, como una persona

juridica de derecho publico.

La forma en la que se presentan las reglas de la asociacion determina la sujecion o no de

cada miembro. Dado que, para institucionalizar y mantener un proceso como este acuerdo se

busca coordinar las expectativas y los objetivos de los municipios, los cudles se evidencian en

el Plan Estratégico de Mediano Plazo (PEMP).!® Asi como establecer mecanismos de

16 De acuerdo con el articulo 2.2.5.5.1. del Decreto 1033 de 2021, “el Plan Estratégico de Mediano Plazo constituye
el instrumento de planeacion y ejecucion de programas y proyectos de inversion formulados por los EAT, en
aplicacion de lo establecido en el articulo 249 de la Ley 1955 de 2019”.
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participacion, verificacion y resolucion de conflictos, que permitan disminuir la incertidumbre

frente a las acciones que realiza cada uno de los actores al interior de la asociacion.

Sumado a lo anterior, se percibe que dentro de las expectativas de los municipios para
generar consenso en torno a la colaboracion, se tiene que, los gobiernos locales esperan atraer
recursos de cooperacion internacional para la proteccion ambiental del paramo de Sumapaz, la
creacion de proyectos conjuntos en materia agricola como la central campesina y en materia de
seguridad, como la disposicion de casas de reclusion de menores denominadas CETRA. Como

se evidencia en el siguiente testimonio:

(...) lo que mas le atrajo en su momento a los concejales fue ese tema ahi que se
podian gestionar recursos y, (...) sé también que bueno, con las nuevas administraciones
les interesa mucho que muchos convenios interadministrativos que estaban haciendo las
alcaldias ya no lo hagan entre las alcaldias, sino que sea la provincia a la que se
encarga de la prestacion de sus servicios, por ejemplo, aqui hay un tema de algo que
llama el CETRA, que es un tema de como de unas casas donde se disponen para que

vayan menores, etcétera (Entrevista Gerente PAP Sumapaz, 2024).

Adicional a ello, se percibe que los municipios asociados esperan lograr que la
asociacion sea autosostenible por medio de la venta de servicios a los municipios y de otros
proyectos, como por ejemplo, realizar la gestion catastral. Teniendo en cuenta que la norma
habilita a los EAT como gestores catastrales. Ademas, se espera lograr que por medio de la
asociacion se logre la recoleccion de basuras y mejorar la gestion publica de los municipios que

conforman la asociacion.

En esta seccion se exponen las expectativas e incentivos que tienen los municipios al
momento de realizar un acuerdo de colaboracion. Se percibe que la creacion de consensos esta
dada por caracteristicas fisicas, como compartir espacios territoriales; asi como por
caracteristicas culturales, como la historia, costumbres, identidad y valores compartidos entre
los asociados. Adicional a ello, se evidencia que el factor politico incide en la creacion y
mantenimiento de los acuerdos de colaboracion, en la medida en que, la cercania en el espectro
politico puede ser una condicion que facilite la creacion de consensos dadas las relaciones de

compadrazgo.
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Adicional a ello, se percibe que el factor politico genera distorsiones en la creacion de
los EAT, debido a que cambia las expectativas de los municipios asociados y lleva a que se
creen nuevas figuras asociativas, haciendo que, los municipios sean parte de 2 o mas EAT
pervirtiendo el objetivo de estos esquemas. A través de un caso como la PAP Sumapaz, se
identifica que, el mantenimiento de los acuerdos de colaboracion estd dado por los consensos
logrados a partir de las caracteristicas de los municipios que se asocian, asi como por los
proyectos conjuntos que esperan realizar, los cuales estdn mediados por las reglas del juego

consensuadas.

Ademas, se identifica que la cercania en el espectro politico en el que se encuentran los
alcaldes de los municipios asociados puede tener un impacto en el desarrollo del acuerdo, ya
que, la mayoria de los alcaldes de los municipios de la PAP Sumapaz se encuentran a la derecha
del espectro politico. Sin embargo, no se tiene evidencia suficiente para determinar si este factor
es determinante en cuanto al mantenimiento de los acuerdos, ya que no se consulto a los alcaldes

de los municipios que hacen parte de la PAP Sumapaz.

4.2. Interaccion / Confianza

La creacioén de acuerdos de colaboracion supone la interaccion de los actores en diferentes
instancias con el fin de determinar el tipo de EAT a crear, su alcance, los objetivos comunes,
etc. Por tanto, se percibe que parte fundamental del trabajo de las entidades que agremian a los
municipios y a los EAT es el acompafiamiento para la creacion del EAT y la creacion de
espacios de participacion donde confluyan las expectativas e incentivos que tienen los
municipios, con el fin de generar una confianza que les permita decidir generar un acuerdo de

colaboracion.

(...) digamos que lo que la federacion desarrolla, uno, es propiciar ese espacio
de didlogo entre ellos y, dos, cuando los alcaldes o los equipos de gobierno solicitan
acomparniamiento para la creacion de un esquema asociativo, que eso puede ser desde
elegir cudl es el tipo de esquema que necesitan hasta acompariarlos en la concepcion y,
digamos, integrarlos a la red para ayudarles con su dinamica. Es parte del trabajo que

hace la federacion con ellos (Entrevista agremiacion, 2024).
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Lo anterior, con respecto a la asistencia técnica y la colaboracion que se da desde el nivel
nacional como agremiacion para lograr consolidar procesos de colaboracion. Desde esta vision
nacional, se percibe que las claves para que un EAT se mantenga en el tiempo es la gestion de
los proyectos que los alcaldes esperan realizar, es decir, el cumplimiento de las expectativas con
respecto al acuerdo. Ademads de que el EAT logre tener una dinamica propia de interaccion que
les permita mantener una comunicacion en doble via, donde los directores de los EAT tienen un

rol fundamental en materia de gestion para mantenerse a pesar de los cambios politicos.

(...) diria yo que dos de las claves de lograr mantener el esquema asociativo es
uno, que el esquema logre ser exitoso en la gestion de los proyectos que los alcaldes
esperan de él y que adquiera dinamica propia. Un poco eso, una vez que logran como,
no sé, como saltar cierta barrera, logran como cierta dinamica para poderse sostener a
si mismos, para poderse sostener economicamente, digo, y se convierten en prestadores
de servicios muy valiosos para los municipios que los constituyen y ahi es cuando el
municipio, aunque cambien los periodos politicos, pues el municipio como municipio se

mantiene (Entrevista agremiacion, 2024).

Dentro de los casos que se rastrean como exitosos en cuanto al mantenimiento de los
acuerdos por medio de la interaccion y la generacioén de confianza, se destacan: la Asociacion
de Municipios del Caquetd (AMDELCA), Municipios Asociados del Altiplano del Oriente
Antioqueiio (MASORA) y Asociacion Supradepartamental de Municipios de la Region del Alto
Patia (ASOPATIA). Tanto AMDELCA como MASORA comparten la particularidad de ser
asociaciones que se han mantenido por 20 y 30 afios respectivamente. Dentro de las variables
que han permitido su mantenimiento se encuentran el logro de las expectativas de los municipios

por medio de proyectos, asi como la sostenibilidad de los directores del EAT.

Yo que te diria que hay asociaciones que han logrado este tipo de cosas, por
supuesto son municipios en el norte de Santander, es una, Amdelca en el Caquetad es
otra, Masora en el oeste antioquenio es otra (...) Ellos (...) han logrado esto de
convertirse en, digamos, prestadores de servicios o facilitadores para sus municipios
que son muy, muy relevantes. Algunos de ellos tienen un factor en comun y es que han

logrado que sus directores ejecutivos permanezcan ya varios periodos y alli entra a
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jugar la habilidad politica del director ejecutivo o la directora ejecutiva para lograrse

mantener cuando hay cambios de periodo (Entrevista agremiacion, 2024).

No obstante, se percibe que, el relacionamiento de los actores también puede ser
negativo, en la medida en que existen casos en los cuales los EAT han sido objeto de intereses
particulares que, han resultado en mala contratacién y desvio de recursos. Dada esta situacion,
se percibe la existencia de una desconfianza frente a las personas que estdn en los EAT, en
particular, de asociaciones de municipios, lo que indica la existencia de un desgaste en la
confianza a nivel interinstitucional, haciendo que no se contrate con EAT. Lo cual genera que

los esquemas no se mantengan en el tiempo.

Aqui hay esquemas asociativos como otro tipo de figuras que han servido para
intereses oscuros de honestamente robarse la plata. Y ha habido casos en los que
directores o directoras de asociaciones y alcaldes se han visto involucrados en procesos
penales muy complejos, muchos han estado en la cdrcel por temas de mala contratacion
v de desvio de recursos (...)Pero entonces eso lo que ha generado es que hay como
cierta, no sé, cierta prevencion, cierto resquicio cuando un municipio contrata con una
asociacion porque estd esta prevencion de si no serda que estan haciéndolo para saltarse
la ley 80. Entonces también ha ocurrido que hay asociaciones que estan haciendo su
mejor esfuerzo o directores que estan haciendo su mejor esfuerzo y que realmente no
logran sacar a flote los proyectos un poco también como o por estas prevenciones o por

estas restricciones de la ley (Entrevista agremiacion, 2024).

En consecuencia, se percibe que no mantener los acuerdos de colaboracion puede estar
asociado con los fenomenos de corrupcion o clientelismo, lo que genera que se desprecien
procesos administrativos y politicos de larga data en razén de casos particulares que han
existido. Asi mismo, esta situacion de corrupcion pervierte el sentido por el cudl nacen los EAT
y afecta a los ya existentes, generando asi que, exista una desconfianza debido a que se
categoriza a los acuerdos de colaboracion como “politiqueros”. Por otra parte, se percibe que
para el caso de la creacion de acuerdos existe entre los municipios cierta reticencia a generar
acuerdos, debido a la desconfianza generada por el desconocimiento o desinformacion sobre el
marco normativo de los EAT. Por lo que se hace necesario que en las aspiraciones de conformar

esquemas se tenga en cuenta que el desarrollo del marco de la interaccion se determina con base
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en lo acordado en los estatutos de cada EAT. Alli, se establece, de manera formal, los espacios

de discusion y relacionamiento del EAT.

(...) existe cierta reticencia y muchas veces para asociarse (...) por ejemplo en
Cundinamarca, (...) se trato desde (...) la Secretaria de integracion regional de crear
(...) otra provincia administrativa y de planificacion con los municipios del Magdalena
medio, (...) y alld siempre es la idea de no es qué Girardot se va a llevar todo, (...) pero
yo creo que es una cuestion del hoy politico (...) pero creo que muchos temores se
disiparian si existieran acompanamientos técnicos que disiparan esos temores (...) Si un
municipio tiene miedo de que se lo que lo va a absorber otro existan mecanismos
institucionales (...) en el que cada municipio tiene derecho a un voto y no a dos o tres

votos ;si? (Entrevista Gerente PAP Sumapaz, 2024).

Para el caso de la PAP Sumapaz, el articulo 14 del Acuerdo Provincial N°1 del 5 de
septiembre de 2023, establece como drganos de direccion y administracion a la junta provincial
y al gerente provincial. El articulo 15 de dicho acuerdo, menciona que “la junta provincial es el
maximo organo de la PAP del Sumapaz y estard integrado por los Alcaldes de los municipios
asociados. En el marco de la igualdad, cada miembro tendrd derecho a voz y voto
indistintamente de la categoria del municipio que representa” (Acuerdo Provincial N°1, 2023,

Articulo 15). A continuacion se presentan las funciones de la junta provincial.

Tabla 10. Funciones de la junta provincial de la PAP Sumapaz.

ID | Tematica | Funciones
“Son funciones de la junta provincial:

1. Ejercer la direccion general de la PAP del Sumapaz, velando por el
cumplimiento de su objeto mediante la definicion de las politicas,
programas y proyectos contenidos en el Plan Estratégico de Mediano
Plazo.

2. Identificar los "Hechos Subregionales" e incorporarlos en el Plan
Estratégico de Mediano Plazo y sus correspondientes programas y
proyectos para su gestion.

3. Adoptar el Plan Estratégico de Mediano Plazo.

4. Coordinar el seguimiento, al evaluacion y los ajustes necesarios del
Plan Estratégico de Mediano Plazo” (2023).

“Son funciones de la junta provincial:
., 1. Autorizar a la PAP del Sumapaz cuando a ello hubiere lugar, la
Prestacion de los L ., . -
2 L L participacion en la prestacion de servicios publicos de manera
servicios publicos S ., . .
subsidiaria, siempre que al regulacion legal del respectivo servicio
publico asi lo prevea o autorice.

Planificacion del
desarrollo armonico,
integral y sustentable

del territorio.
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ID |

Tematica

Funciones
2. Autorizar a la PAP del Sumapaz la participacion en la constitucion
de entidades publicas, mixtas o privadas destinadas a la prestacion
de servicios publicos, cuando las necesidades de la region asi lo
amerite y de acuerdo a los parametros legales vigentes” (2023).

Obras de interés
regional

“Son funciones de la junta provincial:

1. Ejecutar las obras de caracter provincial de conformidad con lo
establecido en el Plan Estratégico de Mediano Plazo y los planes y
programas que lo desarrollen o complementen.

2. Proponer a los municipios asociados de la PAP del Sumapaz, la
presentacion de proyectos de Acuerdo ante sus Concejos
Municipales para declarar de utilidad publica o de interés social en
aquellos inmuebles necesarios para atender las necesidades previstas
en el Plan Estratégico de Mediano Plazo” (2023).

Recursos naturales,
manejo y conservacion
del ambiente

“Son funciones de la junta provincial:
1. Adoptar un plan provincial para la proteccion de los recursos
naturales y defensa del ambiente, de conformidad con las
disposiciones legales y reglamentarias sobre la materia” (2023).

Presupuestal

“Son funciones de la junta provincial:

1. Aprobar anualmente los ingresos y gastos de la PAP del Sumapaz,
que deberan corresponder a la implementacion del Plan Estratégico
de Mediano Plazo.

2. Expedir el presupuesto anual de ingresos y gastos de la PAP del
Sumapaz.

3. Aprobar el Plan de Inversiones y el Presupuesto Anual de Rentas y
Gastos de la entidad.

4. Estudiar, aprobar o improbar, con caracter definitivo, los estados
financieros e informes de gestion presentados a su consideracion por
el Gerente Provincial.

5. Apoyar en materia de politica fiscal y financiera a los municipios
asociados que lo requieran, procurando en especial el fortalecimiento
fiscal, la unificacion integral o la armonizacién de los sistemas
tributarios locales” (2023).

Administrativa

“Son funciones de la junta provincial:

1. En concordancia con la ley, fijar los limites, naturaleza y cuantia
dentro de las cuales el Gerente Provincial puede celebrar contratos,
asi como senalar los casos en que requiere obtener autorizacion
previa de la Junta Provincial para el ejercicio de esta facultad.

2. Autorizar al Gerente Provincial para negociar empréstitos, contratos
de fiducia publica o mercantil, contratos Plan, Alianzas Publico
Privadas -APP-, y al ejecucion de obras por el sistema de concesion,
segun la ley.

3. Aprobar y reformar los estatutos de la PAP del Sumapaz, con una
mayoria calificada de votos.

4. Aprobar la planta de personal al servicio de la PAP del Sumapaz, asi
como al remuneracion correspondiente a los funcionarios de la
misma, previa revision de la disponibilidad financiera. El régimen
salarial y prestacional, sera el definido por el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica para los empleados del orden
municipal.

5. Autorizar la participacion de la PAP del Sumapaz en la constitucion
y organizaciéon de sociedades, asociaciones, corporaciones y/o
fundaciones o el ingreso a las ya existentes.

6. Elegir y remover al Gerente Provincial de conformidad con el
procedimiento y el cumplimiento de los requisitos de estos estatutos.
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ID | Tematica | Funciones

7. Designar y remover al Revisor Fiscal, asi como asignarle su
remuneracion.

8. Fijar anualmente los viaticos al Gerente Provincial y a los miembros
de la Junta, para comisiones oficiales que deban efectuarse fuera del
territorio de la PAP del Sumapaz. La fijacion de vidticos debe cefiirse
a las disposiciones del Gobierno Nacional en desarrollo de la Ley 41
de 1992 y disposiciones complementarias.

9. Crear y/o suprimir de forma permanente o transitoria Consejos
Provinciales asesores en temas relacionados con los hechos
provinciales; de estos podran hacer parte personas o instituciones de
caracter publicas o privadas.

10. Aprobar y adoptar el manual de contratacion de la PAP del Sumapaz.

11. Decretar al disolucion y liquidacion de PAP del Sumapaz por las
causales a que se refieren las normas vigentes.

12. Las demas que le asigne la ley o se le deleguen conforme a ésta”
(2023).

Fuente: elaboracion propia con base en Acuerdo Provincial N°1.

Sumado a ello, se establece la direccion de la Junta la cual se compone por “un presidente
y un vicepresidente, elegidos por voto de la mayoria entre los municipios asociados para
periodos individuales de un (1) afio. La eleccion debera realizarse en la primera sesion ordinaria
de cada anualidad” (Acuerdo Provincial N°1, 2023, Articulo 20); y, se establecen las sesiones
ordinarias, donde se menciona que “la Junta Provincial se reunird en sesiones ordinarias como
minimo tres (3) veces al afio, en los meses de enero, mayo y octubre” (Acuerdo Provincial N°1,
2023, Articulo 25). De esta manera, formalmente, se establecen los espacios de didlogo e

interaccion a partir del cual deben participar cada uno de los municipios asociados.

A partir del diseno institucional de la junta provincial de la PAP Sumapaz se busca que
tanto la presidencia como la vicepresidencia cambie anualmente, con el fin de que cada uno de
los municipios tenga participacion y se superen los desequilibrios derivados de las
caracteristicas de cada municipio, en cuanto a su categoria municipal. Dado que, Fusagasuga,
habria podido obtener los votos necesarios para ser el primer presidente de la provincia debido
a que es el municipio mas grande y el tnico de segunda categoria,'” se busco dar participacion

a otros municipios mas pequefios como Pandi y Pasca. Esta situacion, permite identificar que al

17 De acuerdo con la Ley 136 de 1994, “Los distritos y municipios se clasificaran atendiendo su poblacion, ingresos
corrientes de libre destinacion y situacion geografica. Para efectos de lo previsto en la ley y las demas normas que
expresamente lo dispongan” (Art. 6). Los municipios de segunda categoria son aquellos que cuentan con una
poblacion comprendida entre cincuenta mil unos (50.001) y cien mil (100.000) habitantes, y con ingresos corrientes
de libre destinacion anuales superiores a cincuenta mil (50.000) y hasta de cien mil (100.000) salarios minimos
legales mensuales vigentes.
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interior de la PAP existe una interaccion mediada por un equilibrio de poder entre las
municipalidades, en cuanto al derecho de voz y voto, lo que genera una interaccion horizontal
donde existe participacion de todos los municipios y, se construye confianza frente al acuerdo

con el fin de mantenerlo en el tiempo.

El aiio pasado Pandi quedo en la presidencia y Pazca en la vicepresidencia
porque, o sea, yo sé que Fusagasugad habria podido obtener los votos de presidencia y
vicepresidencia, pero el alcalde dijo: no, deje eso asi porque precisamente para que se
sintiera que hay una participacion también de los municipios, entonces Pandi quedo en
la presidencia, Pasca también quedo la vicepresidencia; la idea es que anualmente,
tanto presidencia como vicepresidencia se roten y, que en un periodo de diez aiios no
haya un presidente de un mismo municipio (...) eso quedo por estatutos, para que no

haya concentracion (Entrevista Gerente PAP Sumapaz, 2024).

En esta seccion, se presentan los hallazgos correspondientes a la interaccion de los
actores en el marco de acuerdos de colaboracion interlocal. Se evidencia que la interaccion de
los EAT se realiza de manera formal con base en los estatutos de conformacion del acuerdo de
colaboracion, alli, se definen los espacios de interlocucion. Se percibe que, la interaccion en
dichos espacios se realiza de manera dindmica siempre y cuando el director del esquema tenga
habilidades que le permitan gestionar las expectativas de los municipios asociados y los
materialice. No obstante, se identifica que existen casos en los que la interaccion lleva a la

generacion de redes de captura de recursos por medio de los EAT.

La dinamica de interaccion permite el mantenimiento de los acuerdos siempre y cuando
se cumpla con las expectativas de los asociados y el director pueda mantenerse. Se identifica
que a nivel nacional los EAT interactiian con agremiaciones e instituciones publicas como el
DNP, en materia de asistencia técnica en el proceso de conformacion del esquema o el
seguimiento de este. Este relacionamiento se da en el marco de las competencias de las
instituciones, y busca generar sinergias entre los municipios indicando el alcance y funciones

de cada tipo de EAT.

Este relacionamiento no tiene una relacion directa con el mantenimiento de los acuerdos,

pero permite un acompanamiento a los esquemas tanto en el momento de conformacién como
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en el desarrollo de sus funciones. Lo que podria determinar su mantenimiento debido a la
superacion del desconocimiento de los municipios frente al acuerdo. Para el caso de la PAP
Sumapaz, los estatutos de conformacion permiten establecer organos de direccion y
administracién, donde se establece que cada miembro tendrd voz y un voto, lo que permite
mitigar la incertidumbre y generar confianza entre los municipios asociados en la medida en que

todos son iguales, por lo que tienen el mismo peso en las decisiones del esquema.

4.3. Coordinacion

La coordinacidn a nivel territorial se presenta a través de la articulacion de los instrumentos de
planeacion municipales con el instrumento de planeacion del EAT. La asociatividad territorial
en Colombia ha comenzado a implementarse de manera mas formal desde la publicacion del
Decreto 1033 de 2021, por medio del cual se reglamenta el funcionamiento de los EAT. A partir
de alli, se evidencia un avance en cuanto a la creacion de un instrumento de planeacion como el
PEMP, el cual se convierte en la hoja de ruta del esquema en un periodo definido, el cual se
asume como de 10 afios. Este PEMP, tiene como fin coordinar objetivos, acciones, programas
y proyectos a través de asuntos de interés comun de las entidades territoriales que conforman

cada EAT.

(...) la idea es que genere un instrumento de planeacion que es una apuesta
interesante porque por primera vez se da, ya a traves de algo juridico. Y, la idea es que
las figuras, las asociaciones, las provincias y las regiones de planeacion y gestion las
RPG formulen planes o instrumentos a mediano plazo, el decreto no dice a cudnto plazo,
(...) pero es con el objetivo de sacarle un poco de los cuatro arnios de los periodos
administrativos de los mandatarios (Entrevista funcionario Departamento Nacional de

Planeacion, 2024).

En ese sentido, se evidencia que la intencion de realizar los PEMP es avanzar hacia la
planeacion conjunta a través de estas figuras asociativas superando no solo los limites politico
administrativos y superando los problemas de accién colectiva de los municipios asociados,
primer dilema de accion colectiva, sino también plantear acciones conjuntas estableciendo
metas en un periodo que supere el periodo constitucional de los gobiernos territoriales en el pais.

Se percibe que la coordinacién se da en los EAT en la medida en que estos conocen las
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necesidades historicas de los municipios asociados, por lo que su marco de accidon conjunta esta
conectado de manera directa con los instrumentos de planeacion de otros niveles de gobierno,

como lo son, los planes de desarrollo municipal o departamental.

Ellos suelen conocer esas necesidades que ademds son historicas, si, entonces
vo diria que dificilmente alguno de sus planes estratégicos estaria de pronto
desconectado, por lo menos de esas ambiciones que normalmente habria en el territorio,
seguramente tambieén tiene que ver algo con la escala, pues ellos no incluian en sus
planes estratégicos ya proyectos que sean muy muy individuales, a menos que estuviera
dentro de su mandato, si, pero yo creeria que es dificil que algun esquema asociativo

esté como desconectado de esos planes de desarrollo (Entrevista agremiacion, 2024).

Adicionalmente, se observa que los cambios de administraciéon a nivel municipal no
afectan de la misma manera a todos los EAT, ya que algunos de estos esquemas ofrecen
servicios de apoyo, como la estructuracion de los planes de desarrollo de los municipios
asociados. Asimismo, los EAT tienen participacion activa en las mesas de trabajo convocadas
no solo a nivel municipal, sino también a nivel departamental, con el propdsito de influir en la
formulacion de los planes de desarrollo en cada nivel de gobierno. De este modo, la
coordinacion de planes a través de acciones y proyectos conjuntos no solo se percibe como una
fortaleza del proceso asociativo, sino también la capacidad del EAT para incidir en la
formulacion de politicas municipales y departamentales, especialmente durante los cambios de

gobierno.

Ahora, lo que yo sé es que también cuando hay cambios de administracion, los
esquemas asociativos, algunos de hecho le prestan el servicio a algunos de sus
municipios de estructuracion del plan de desarrollo, si, hay esquemas asociativos que
hacen eso como linea de trabajo y como oferta de servicio, otros participan de las mesas
de trabajo que se convoquen y demds de los planes de desarrollo, muchos de ellos
participan no solo de los planes municipales, sino de los planes departamentales, que
también es clave, porque obviamente ya en el nivel departamental, cuando se
desagregan a nivel subregional, pues los esquemas asociativos también juegan un papel
importante, por eso ellos tienen que relacionarse tanto hacia arriba como hacia abajo

(Entrevista agremiacion, 2024).
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Por lo que, se percibe que es necesario coordinar los instrumentos de planeacion de cada
EAT con los de las entidades territoriales para mantener el esquema. Dado que, a medida que
se desarrollan expectativas a corto plazo en torno a los objetivos de los planes de desarrollo
municipales y departamentales, también se asume el compromiso a largo plazo que implica la
existencia del EAT y lo establecido en su PEMP, por lo que la coordinacion de instrumentos de

planeacion permite tener una vision regional de los objetivos y metas de politica.

Ademas, se identifica que, desde el gobierno nacional se realiza un acompafiamiento
técnico en materia de formulacion de PEMP con el fin de trabajar en torno a una hoja de ruta
del esquema, y no en torno a agendas o coyunturas politicas. Por lo que los EAT que tienen un
instrumento de planeacion como el PEMP donde se establece una hoja de ruta especifica a nivel
nacional, logra implementarse y mantenerse en el tiempo implementando acciones. Mientras
que, los EAT que trabajan sobre agendas o coyunturas politicas se mantienen pero no operan,

por lo que existen en el papel.

(...) lo que hacemos es (...) llevarlos a todo el proceso de formulacion, entonces
eso ha requerido todo un acompanamiento técnico, porque no necesariamente todas las
figuras venian disefiando planes, algunos trabajaban sobre agendas, algo como muy,
muy general (...) entonces encontrabamos unos (..) con una clara hoja de ruta, pero
otros que era un poco mds respondiendo a la coyuntura (...) Entonces (...) ha sido todo
un reto como que lograr de alguna u otra manera una formulacion de un instrumento,
que uno diga tiene potencial para implementarse o si definitivamente se va a quedar en
un proceso de alla en la gaveta y no va a tener alguna operatividad (Entrevista

funcionario Departamento Nacional de Planeacion, 2024).

Se evidencia que el gobierno nacional ha buscado establecer acompafiamiento para que
las figuras asociativas coordinen sus objetivos con los gobiernos entrantes en 2024, con el fin
de generar su mantenimiento en el tiempo, dado que, los EAT buscan tener un horizonte
temporal de accion mas amplio que el periodo de gobierno territorial. También, se percibe que
la coordinacion de los instrumentos de planeacion a nivel local y provincial se convierte en una
tarea dificil debido a que en ocasiones con el cambio de gobierno cambia la vision provincial y

de largo plazo. Y si bien, por norma es posible realizar ajustes a los PEMP, se evidencia que
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existen municipios que desconocen que hacen parte de una asociacion, lo que dificulta la

coordinacién de los instrumentos de planeacion y, por tanto, el mantenimiento de los acuerdos.

(...) ellos por decreto pueden actualizar o realizar ajustes a sus planes y es
normal que pueda pasar (...) nos paso, por ejemplo (...) una asociacion con varios
municipios y, el esquema estaba socializando y diciendo, pues que de alguna otra
manera no estaba de acuerdo con nuestro concepto de su plan y un municipio dijo: qué
pena, porque yo no estoy de acuerdo con la vision de territorio de ese plan y, entonces
el otro dijo por alld que no habia socializado que el municipio no tenia ni idea que
estaba en esa asociacion (...) hay alcaldes que pueden llegar y pueden pasar y nunca se
enteraron, que estan en unos esquemas, bueno, en las figuras y eso al final es complejo
porque empiezan una serie de incumplimientos ya sobre el ejercicio como tal de esa
figura (...) y tiene un representante legal que responde, pero al final el alcalde si deberia
replantear y evaluar si liquida eso si realmente le esta funcionando o no (Entrevista

funcionario Departamento Nacional de Planeacion, 2024).

Para el caso de la PAP Sumapaz, se identifica que existe un PEMP preliminar el cual
plantea los ejes estratégicos que guian el EAT, asi como los hechos interjurisdiccionales!®
establecidos con el fin de dar funcionamiento al esquema. A partir de la informacion secundaria,
se evidencia que el PEMP de la provincia se encuentra dividido conforme a los siguientes ejes

estratégicos.

Tabla 11. Ejes estratégicos, hechos interjurisdiccionales y objetivos de la PAP Sumapaz.

Eje estratégico Hecho interjurisdiccional Objetivos

- . Coordinar con los integrantes estrategias que
o Proteccion de los paramos y . . o - :
Sostenibilidad 1 permitan blindar juridica y administrativamente las
fuentes  hidricas de los

ambiental T zonas de paramo, asi como su flora, fauna y fuentes
municipios mntegrantes hidricas

18 De acuerdo con el articulo 2.2.5.5.3. del Decreto 1033 de 2021, “Los hechos interjurisdiccionales son los asuntos
de interés asociativo comun para las entidades territoriales que conforman el EAT, que hacen parte integral del Plan
Estratégico de Mediano Plazo y que, por su impacto territorial, deben ser gestionados segun la escala subregional
o regional, buscando un desarrollo integral, equitativo y sostenible del territorio que comprende la jurisdiccion del
EAT”.
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Eje estratégico

Hecho interjurisdiccional

Objetivos

Prevencion adecuada de
incendios e inundaciones en los
municipios de la provincia

Buscar la identificacion y mitigacion de los
territorios a las nuevas realidades climaticas en aras
de proteger a las personas, sus medios de vida y sus
bienes, asi como la adaptacion de los sectores
productivos y el uso consciente y sostenible de los
recursos, como base fundamental para Ia
preservacion de la vida.

Proteccion, restauracion y uso
sostenible de la Biodiversidad y
los ecosistemas estratégicos

Generar programas de capacitacion a la poblacion
y a la administracion que generen impacto, tanto en
el uso privado de los bienes como en la debida
racionalizacion de los recursos por la
administracion publica.

Crecimiento
econdmico sostenible

Impulso de la agricultura,
ganaderia, caza, silvicultura y
pesca en los municipios de la
provincia

Promover espacios entre emprendedores para
consolidar y aumentar el valor agregado de la
agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca.

Prevalencia y necesidad de
ampliacion de cobertura en
establecimientos  financieros,
Seguros y otros servicios

Coordinar con el sector privado y las entidades
financieras publicas, un mayor acceso a cajeros,
billeteras virtuales, centros de atencidn, atencion
prioritaria a la tercera edad y virtualizacion de
tramites

Desarrollo
econdémico, soberania
y seguridad
alimentaria

Integracion y desarrollo del
mercado interno

Incrementar el valor agregado en origen; aumentar,
en cantidad y calidad, el empleo y el acceso a
bienes y servicios a una poblacion cada vez mayor,
de manera de cumplir con la premisa de apostar al
desarrollo con inclusién social.

Infraestructura vial

Territorio
conectado

integrado y

Promover la integracion y el desarrollo econdomico
de las regiones impulsando el equilibrio territorial
de la provincia, garantizando el acceso a todas las
localidades, contribuyendo al uso racional de la red
vial y convirtiendo a las rutas y caminos
provinciales en corredores seguros.

Fuente: elaboracion propia con base en Plan Estratégico de Mediano Plazo preliminar — PAP Sumapaz.

Como se indica en la tabla 9, la PAP Sumapaz busca por medio de cuatro ejes
estratégicos coordinar acciones, programas y proyectos conforme a los asuntos de interés comun
entre los municipios que hacen parte del acuerdo. De esta manera, establece objetivos comunes
entre cada uno de los municipios que conforman la provincia con el fin de coordinar
instrumentos de planeacion. En el PEMP se identifica que, para cada eje estratégico, existen
proyectos que busca desarrollar la asociaciéon. A continuacion, se presenta la relacion de los

proyectos que se esperan realizar por la PAP Sumapaz seglin cada eje estratégico definido.
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Tabla 12. Proyectos PAP Sumapaz

Eje estratégico Proyectos ‘

[J  Educaciéon ambiental con seminarios tematicos.

[1  Observatorio Regional del Agua.

Sostenibilidad ambiental [ Sistema regional para la gestion del riesgo y el cambio
climatico.

[J  Reforestacion del macizo del Sumapaz.

[l PAP SUMAPAZ PRODUCE: Un programa de crecimiento
regional.

[1  Sumapaz se conecta e invierte: por una educacion financiera en
la provincia.

Crecimiento econémico sostenible

Desarrollo econdmico, soberania y [J  Centro de acopio de productos agricolas de los municipios
seguridad alimentaria parte de la provincia.

[1  Programa preventivo de mantenimiento y conservacion.

Infraestructura vial . .. .
[J  Red caminera terciaria (accesos y caminos comunales).

Fuente: elaboracion propia con base en Plan Estratégico de Mediano Plazo preliminar — PAP Sumapaz.

Se encuentra que, la PAP Sumapaz, debido a su reciente creacion y siendo que a partir
del afio 2024 se genera un cambio en los gobiernos territoriales, busca articular los planes de
desarrollo de los alcaldes entrantes con los ejes estratégicos establecidos en el PEMP. Esta
situacion, permite superar problemas de desconocimiento, diferencias en la vision provincial
y/o ajuste de las acciones, objetivos, programas o proyectos que ya, para el primer semestre de
2024, se encuentran en marcha el ajuste del PEMP y la formulacion de los planes de desarrollo
municipales. Por lo que, la coordinacion de instrumentos de planeacion a nivel local con el nivel
provincial se realiza en el mismo momento, permite que, al menos por los proximos cuatro afos,
la asociacion se mantenga debido a que existe una articulacion de objetivos, acciones, programas

y proyectos en ambos niveles.

(...) ahorita hay unas observaciones que nos hicieron al plan estratégico
preliminar, cierto, yo lo que pienso en esta primera sesion es reunirme con los equipos
de planeacion de las diez alcaldias y, con estas nuevas alcaldias presentar el plan
estratégico preliminar y el plan estratégico definitivo, de tal manera que si bien es cierto
a mi me eligieron los anteriores alcaldes en materia de planificacion, yo me voy con lo
que hagan estas nuevas alcaldias. ; Y, cuadl es mi otra idea? Y es que ese plan estratégico

de mediano plazo sea un plan que esté articulado con los planes de desarrollo de los
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nuevos alcaldes, de manera tal que lo que tiene esos planes de desarrollo tenga eco en

el plan estratégico de mediano plazo (Entrevista Gerente PAP Sumapaz, 2024).

Por otra parte, se identifica que otro EAT, la Asociacion de Municipios del Sint
(ASOSINU), que se ha mantenido en el tiempo por mas de 20 afios, ha logrado mantenerse
debido a que el PEMP se articula de manera directa con los planes de desarrollo del nivel
nacional y regional, asi como con otras entidades como las Corporaciones Autdnomas
Regionales.!® A continuacion, se presenta la estrategia de como ASOSINU logra la coordinacién

de los instrumentos de planeacion, tomando como base el PEMP de esta asociacion.

Tabla 13. Estrategia de coordinacion de instrumentos de planeacion regional y local de
ASOSINU

ASOSINU juega un papel crucial en la implementacion de los
objetivos del Plan de Desarrollo Departamental 2020-2023 de
Cordoba, alineandose con los ejes de Equidad y Bienestar,
Oportunidad y Emprendimiento, y Seguridad y Legalidad. La
colaboracion entre los municipios que conforman ASOSINU permite
abordar de manera conjunta los desafios y oportunidades de la
region.

En los pilares estratégicos transversales de Equidad social para
mejorar la calidad de vida y Desarrollo econémico para el bienestar
y la competitividad, ASOSINU contribuye al crecimiento de la
economia regional mediante acciones coordinadas que buscan
mejorar la infraestructura vial y energética en los municipios.

En el pilar estratégico de Ordenamiento territorial, sectorial y
ambiental para la sostenibilidad, ASOSINU desempeiia un papel
esencial en la proteccion del medio ambiente y los recursos naturales
de la region del Simi. A través de la cooperacion, se pueden
implementar medidas para reducir la deforestacion y la
contaminacion, ademas de garantizar la proteccion de las fuentes de
agua y la conservacion de la biodiversidad.

La cooperacion intermunicipal también fomenta el uso sostenible de
la energia y la adopcion de practicas mas amigables con el entorno.
En cuanto al ordenamiento territorial y la gobernabilidad, ASOSINU
se convierte en un actor clave para promover una planificacion
coordinada y sostenible del desarrollo en la region del Sinu. Esta
colaboracion entre municipios facilita la identificacion y solucion de
problemas comunes, asi como la articulacion de politicas y
estrategias que benefician a toda la comunidad.

Plan de Desarrollo Cérdoba 2020 -
2023

19 Las Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible, son entes corporativos de caracter publico,
creados por la ley, integrados por las entidades territoriales que por sus caracteristicas constituyen geograficamente
un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeografica o hidrogeografica, dotados de autonomia
administrativa y financiera, patrimonio propio y personeria juridica, encargados por la ley de administrar, dentro
del area de su jurisdiccion el medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo
sostenible, de conformidad con las disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente. Para
mas informacion: https://archivo.minambiente.gov.co/index.php/noticias/2067
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Instrumento de planeacién Coordinaciéon con PEMP

ASOSINU desempeiia un papel fundamental en el cumplimiento de
los objetivos del Plan de Accion Institucional 2020-2023 de la
Corporacion, ya que la colaboracion entre ambas entidades permite
abordar de manera conjunta los desafios medioambientales, sociales
y econdémicos que enfrenta el Valle del Sind. Esta sinergia se alinea
con los ejes de desarrollo en infraestructura, medio ambiente,
ordenamiento territorial, gobernabilidad y desarrollo econémico.

En el eje de proteccion y conservacion del medio ambiente del plan
de accién, ASOSINU tiene un rol esencial al trabajar en conjunto con
la Corporacion para la conservacion de los ecosistemas terrestres,
marinos y acuaticos de la region. Esto incluye la proteccion de la
cuenca del Sinu y los estuarios presentes en San Antero y San Pelayo,
donde se implementan estrategias para promover el uso sostenible de
los recursos naturales y reducir la contaminacién.

Fuente: elaboracién propia con base en Plan Estratégico de Mediano Plazo 2022 — 2032 — ASOSINU.

Plan de accion 2020 — 2023.
Corporacion Autonoma Regional de
los valles del Sini1 y San Jorge

No obstante, se percibe que desde la PAP Sumapaz se ve la coordinaciéon como una
condicidn necesaria pero no suficiente para mantener el acuerdo, por lo que, se identifica que
para lograr consolidar una vision de largo plazo que supere el periodo constitucional de gobierno
de los alcaldes asociados, es necesario que la gerencia de la provincia realice acciones para
llevar a cabo una apropiacion del proceso de cooperacion, con el fin de superar la influencia de

la politica partidaria en el disefio e implementacion de las politicas publicas.

(...) pero aqui también viene otro tema, es que yo siento que la gerencia tiene
que ser armonizadora del sentir de la provincia, a que voy con eso (...) aca hay una
vision de provincia que tiene que trascender a esos temas politicos y por eso siento yo
con el instrumento de planificacion que vamos en este momento a desarrollar, a través
del plan estratégico de mediano plazo, (...) que sea como un acuerdo sobre lo
fundamental en la provincia, independiente de que cambiemos de administracion en
cuatro anos se mantenga ese mismo este plan estratégico de mediano plazo y que
podamos llevarlo a cabo durante estos diez arios (Entrevista Gerente PAP Sumapaz,

2024).

Ademas, se evidencia que lograr la coordinacion de los PEMP con los instrumentos de
planeacion a nivel local lleva al reto de abrir espacios de interlocucién con la comunidad en
general. Por lo que seria necesario establecer canales de participacion con la ciudadania en el

momento de formulacion y ajuste de los PEMP.
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(...) por ejemplo, si estan generando estos instrumentos como planes a mediano
plazo donde les pedimos una vision territorial de alguna u otra manera, los estamos
llevando a que tiene que generar o habilitar esos canales de interlocucion directos (...)
pero entonces si creo que es un deber gigante, (...) de cudl es el alcance de las
competencias, el nivel de intervencion, si realmente hay intervenciones en materia ya de
grupos étnicos y de comunidades de base que tiene que hacer el esquema (Entrevista

funcionario Departamento Nacional de Planeacion, 2024).

Por lo anterior, se identifica que existe un vacio de informacién sobre como el PEMP
como apuesta de coordinacion de largo plazo asegura que exista un ejercicio de rendicion de
cuentas a la ciudadania, con el fin de lograr una gobernanza multinivel. En la medida en que,
los planes de desarrollo de nivel local y departamental si contienen este aspecto de participacion

ciudadana.

En esta seccion, se presentan los hallazgos en cuanto a la coordinacion de los
instrumentos de planeacion de nivel local con el acuerdo de colaboracion interlocal. Se
evidencia que la coordinacion entre el EAT y los municipios asociados se da por medio del
instrumento de planeacion del esquema denominado PEMP. El avance normativo ha permitido
que los EAT formulen un instrumento de planeacion que les permita establecer ejes estratégicos
sobre los cuéles van a trabajar. Ademas, se percibe que algunos esquemas generan una oferta de
servicios por medio de la cual, ofrecen apoyo en la formulacién de planes de desarrollo a nivel
municipal, e inciden en los planes de desarrollo municipales y departamentales por medio de su
participacion en las mesas de formulacion, lo cual permite que se desarrolle la coordinacion

entre niveles de gobierno y se mantenga el EAT.

En la medida en que, se identifica que los EAT son un actor que hace parte de la
planeacion a nivel local, en la medida en que se reconoce que tienen una cercania con los
municipios y, cuentan con informacioén acerca de las necesidades territoriales de manera
conjunta. También, se percibe que, dado que los EAT generan un horizonte de planeacion de
largo plazo, a partir de expectativas de corto plazo de los municipios asociados, el gobierno
nacional realiza acompafiamiento en cuanto a la coordinacion de acciones al momento en el que

se genera un cambio de gobierno. Esta situacion, permite que se mantengan los acuerdos de
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cooperacion en la medida en que se dota de conocimiento a los municipios sobre las

potencialidades y responsabilidades que conlleva ser parte de un EAT.

No obstante, se identifica que, existen municipios que desconocen que hacen parte de
algiin acuerdo de colaboracion e incluso, no tienen claro que la conformaciéon de un EAT va
mas alla de coordinar acciones para realiza un proyecto. Por lo que en la asistencia técnica que
brinda la agremiacion se hace énfasis en mencionar a los municipios el alcance del esquema, asi
como otros tipos de mecanismos que, segin sus necesidades, pueden ser mas flexibles. Con el
fin de no tener acuerdos de colaboracidon que se mantienen en el tiempo, pero que en la practica
no funcionan, por lo que solo existen en el papel. Ademas, se evidencia que no existe un
desarrollo de la rendicion de cuentas del PEMP, lo que seria una condicién necesaria para la
coordinacion de politicas, en la medida en que los instrumentos de planeacion local si tienen en

cuenta la participacion ciudadana.

Ademas, se evidencia que, para el caso de la PAP Sumapaz, se formula un PEMP de
manera preliminar donde se establecen cuatro ejes estratégicos que guian la consecucion de
objetivos, por medio de la realizacion de proyectos especificos. Ademads, desde este EAT se
reconoce que para mantenerse en el tiempo no solo es necesario articular las acciones del PEMP
con los planes de desarrollo, sino que también se debe generar una apropiacioén del proceso
colaborativo, con el fin de superar la influencia politica partidaria en el disefio e implementacion

de las politicas publicas, cuando se generan cambios de gobierno.
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Capitulo 5. Discusion y conclusiones

En el capitulo anterior se busco presentar los resultados de la investigacion en relacion con las
tres variables de analisis del marco tedrico de gestion colaborativa -consensos,
interaccion/confianza y coordinacién-. En este capitulo, se analiza como esos resultados
confirman y matizan los supuestos teoricos que explican el mantenimiento de acuerdos
colaborativos a nivel interlocal. En ese sentido, este ultimo capitulo se estructura en cuatro
partes. Las tres primeras, presenta una discusion de los resultados con cada una de las variables
del marco teodrico de igual manera que se presentaron los resultados. Por ultimo, se presentan

algunas conclusiones de la investigacion.

5.1. Consensos

En relacion con la primera variable, se observa que la conformacion de acuerdos interlocales,
denominados EAT en el contexto colombiano, esta influenciada por las caracteristicas de los
municipios y facilita el logro de objetivos comunes (Feiock, 2005; Ramirez de la Cruz, 2012;
Castillo, 2019). Estos acuerdos se basan en un consenso entre las partes. Los hallazgos de la
investigacion demuestran que la creacion e institucionalizacion de los acuerdos de colaboracion
ocurre entre municipios que comparten elementos clave como su historia, costumbres, identidad
y valores. Asi, el consenso que sustenta el acuerdo se centra en objetivos comunes de asociacion,
representados por expectativas compartidas, que a su vez configuran los compromisos
asumidos. A medida que estos compromisos se cumplen, el acuerdo se mantiene, ya que las

expectativas consensuadas de los miembros se ven satisfechas.

De acuerdo con la teoria de los compromisos creibles (North, 1993), los compromisos
son creibles cuando los actores tienen un incentivo para mantenerlos, es decir, cuando el acuerdo
es compatible con sus intereses. En el caso de los EAT en Colombia, se observa que estos se
mantienen cuando se cumplen las expectativas a corto plazo. De lo contrario, los compromisos
pueden desvanecerse o transformarse, lo que diluye la funcion original del EAT. Esta dindmica,
en muchos casos, estd influenciada por factores politicos: cuando hay cambios de
administracion, los compromisos dentro de los EAT suelen perderse, y aunque se crean nuevos

acuerdos, los preexistentes no siempre se disuelven.
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Por otro lado, el establecimiento de consensos en el caso colombiano incluye la variable
politica en el andlisis del mantenimiento de acuerdos de colaboracion interlocal. Se evidencia
que el factor politico influye en la durabilidad de estos acuerdos, ya que potencia las relaciones
de compadrazgo entre los actores involucrados. Estas relaciones surgen de una identificacion
comun dentro del espectro politico en el que se encuentran dichos actores. En este sentido, el
consenso para la conformacion y mantenimiento de los acuerdos esta mediado por la afinidad

politica entre las partes.

En el caso de la PAP Sumapaz, se observa que los alcaldes de los municipios asociados
comparten la afiliacion a partidos politicos situados en la derecha del espectro politico. Esto
sugiere que el consenso que llevo a la creacion de esta provincia podria haber estado
influenciado por factores politicos. En este contexto, el mantenimiento de este EAT podria
depender de que los alcaldes contintien alineados con la derecha politica. Sin embargo, se
requiere mas evidencia empirica, a través de casos comparados, para determinar si la afinidad
con un partido politico es un factor decisivo en la perdurabilidad de los acuerdos de

colaboracion.

5.2. Interaccion / Confianza

En cuanto a la segunda variable, se puede afirmar que la interaccion entre los miembros del
acuerdo genera dindmicas relacionales que fomentan la confianza entre los municipios
asociados. Segun Majone (1999), esta confianza es una condicion necesaria que facilita la
cooperacion y simplifica las transacciones. En este sentido, los acuerdos de colaboracion en
Colombia se mantienen si logran generar confianza entre sus miembros. Esta confianza se
desarrolla a medida que se cumplen compromisos creibles, es decir, cuando las expectativas se
cumplen, y se refuerza en los espacios de deliberacion. De forma formal, estos espacios estan

mediados por el arreglo institucional que regula la colaboracion.

Por lo tanto, el arreglo institucional define el equilibrio de poder entre los miembros y
configura la confianza entre ellos. Esto tiene implicaciones en la eleccion y conformacion de
los organismos de decision dentro de las organizaciones derivadas de acuerdos colaborativos.
Si se busca una organizaciéon con mayor interaccion y confianza, es fundamental establecer

reglas que igualen las condiciones de cada miembro del acuerdo. De esta manera, no solo se
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dota de credibilidad a los compromisos, sino que también se reduce la discrecionalidad de cada

participante

En este sentido, si todos los miembros cuentan con el mismo poder de decision, es mas
probable que el acuerdo se mantenga en el tiempo, generando una percepcion de seguridad sobre
las acciones realizadas, ya que todos los actores participan, independientemente de sus
caracteristicas. Los hallazgos en el caso de la PAP Sumapaz destacan los beneficios de acuerdos
en los que los municipios con menos recursos y poblacion puedan ser parte activa, tanto
mediante su eleccion en el érgano de administracion como a través de su poder de decision
dentro de la provincia. Asi, cada miembro tiene derecho a voz y voto, incluso cuando existen

diferencias en poblacion y recursos

Esto no solo contribuye a mantener los acuerdos de colaboracion, sino que también
alienta a otros municipios a generar sus propios acuerdos sin temor a perder autonomia frente a
aquellos con mas recursos o poblacion. De esta manera, se fortalece la confianza en el arreglo
institucional de los EAT, tanto a nivel local como nacional, lo que puede favorecer el
surgimiento de otras iniciativas colaborativas. A nivel del esquema, se identifica que una de las
variables clave para la sostenibilidad del acuerdo es la permanencia en el cargo de los

funcionarios electos o designados (Feiock, 2007).

En el caso colombiano, los ejemplos de MASORA y AMDELCA demuestran que la
permanencia en el cargo de los directores de los EAT no solo facilita la institucionalizacion de
la iniciativa, sino que también permite desarrollar una vision compartida de los problemas
municipales para coordinar acciones. Sin embargo, es el rol del director o gerente del esquema
el que resulta clave para la continuidad del acuerdo, més que la permanencia en el poder del

alcalde electo.

5.3. Coordinacion

En cuanto a la tercera variable, se observa que los EAT se mantienen en funcionamiento en la
medida en que logran coordinar acciones entre los diferentes niveles de gobierno. Desde la
perspectiva de redes de politica y gobernanza colaborativa (Gutiérrez & Alonso, 2018), dicha
coordinacion se basa en la interaccion de actores a través de redes en multiples niveles de

gobierno. En el caso colombiano, la coordinacion es efectiva siempre que exista un instrumento
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de planeacion regional, conocido como PEMP para los EAT. Este instrumento no solo facilita
el acuerdo inicial para la formacion de la asociacion, sino que también refuerza la
corresponsabilidad de cada actor en funcion de la credibilidad de los acuerdos, consolidando la

asociacion.

La interaccion en el disefio e implementaciéon del PEMP define acciones especificas y
compromisos para cada actor con el objetivo de alcanzar metas a través de ejes estratégicos.
Esto limita la discrecionalidad de cada actor y reduce la incertidumbre sobre la continuidad del
acuerdo, incluso cuando es voluntario, ya que establece compromisos claros. Sin embargo, la
flexibilidad permitida por agendas no definidas y los cambios de gobierno pueden llevar a
modificaciones en los objetivos de las asociaciones o a la creacion de nuevos acuerdos. Como

resultado, es posible que las entidades territoriales participen simultdneamente en varios EAT.

Por ello, el gobierno nacional ha promovido el desarrollo de instrumentos de planeacion
a nivel de EAT mediante normativas y asistencia técnica en su formulacion. El objetivo es
reducir los casos en los que los municipios participan simultdneamente en multiples acuerdos
de colaboracién, ya que estas situaciones desvian el propdsito de la colaboracion, que es la
integracion regional mediante una vision conjunta. Cuando un municipio forma parte de varios
EAT, enfrenta visiones regionales divergentes y esta comprometido en términos de recursos con

distintas organizaciones.

En este sentido, se puede afirmar que, en algunos casos, los acuerdos de cooperacion se
han institucionalizado sin generar compromisos creibles. Aunque establecen formalidades sobre
las responsabilidades de cada municipio, en la practica no funcionan. Esta situaciéon conduce al
incumplimiento y al mantenimiento de acuerdos que no son efectivos para resolver problemas
de interés comun entre los municipios. Ademas, puede generar desequilibrios en las finanzas

municipales debido a la transferencia de recursos al EAT que no se utilizan de manera eficiente.

Por otro lado, contar con un instrumento de planeaciéon permite a los EAT no solo
coordinar politicas a nivel local, sino también establecer metas e indicadores que faciliten el
seguimiento de los acuerdos de colaboracion. Esto fomenta una comunicacion efectiva tanto
con los diferentes niveles de gobierno como con la ciudadania, a través de una rendicion de

cuentas adecuada, dada la naturaleza de los recursos publicos. Segin Feiock (2007), la
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durabilidad de los acuerdos de colaboracion estd negativamente relacionada con la dificultad

para medir y monitorear los resultados.

Dado que no se evidencian mecanismos de participacion que permitan vincular a la
ciudadania con los EAT ni monitorear los resultados, se puede advertir que estos acuerdos de
colaboracion corren el riesgo de no mantenerse en el tiempo. No obstante, al tratarse de un tema
poco desarrollado a nivel nacional, es posible que la relacion entre participacion ciudadana y
sostenibilidad de los EAT no siga el patron descrito en la teoria. Aun asi, la rendicion de cuentas
y la participacion ciudadana emergen como aspectos no explorados, pero cruciales si se busca
una coordinacidon asociativa basada en un enfoque de gobernanza. Desde un punto de vista
teorico, estas condiciones son fundamentales para la sostenibilidad de los acuerdos de

cooperacion.

El caso de la PAP Sumapaz demuestra que las expectativas a corto plazo de los alcaldes
impulsan la formaciéon de acuerdos de colaboracion para desarrollar acciones, objetivos,
programas y proyectos conjuntos. Para asegurar el mantenimiento de estos acuerdos, es
fundamental establecer reglas claras de participacion dentro de la asociacion, lo que facilita la
interaccion entre los actores y refuerza tanto la confianza como la legitimidad en el proceso de
toma de decisiones. Como resultado, se elabora un plan de mediano plazo que actiia como un
instrumento clave de planificacion regional. La coordinacién entre los instrumentos de
planeacion local y regional se ve facilitada especialmente en contextos de cambio de gobierno,
lo que permite la integracién efectiva de los planes de desarrollo territoriales con el Plan

Estratégico de Mediano Plazo (PEMP).

De acuerdo con lo anterior, a continuacion, se presenta un cuadro que sintetiza los
hallazgos en cuanto a porqué los consensos, la interaccion, la confianza y la coordinacion, son
variables que determinan el mantenimiento de los acuerdos de colaboracion interlocal en

Colombia.

Tabla 14. Sintesis de los hallazgos.

Variable Hallazgo

[1  La creacion e institucionalizacion de acuerdos de colaboracion en Colombia
se da entre municipios que comparten elementos clave como historia,
costumbres, identidad y valores. De esta manera, el consenso que sustenta
dichos acuerdos se fundamenta en objetivos comunes de cooperacion,

Consensos
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Variable

Hallazgo
representados por expectativas compartidas que, a su vez, configuran los
compromisos asumidos por cada uno de los actores involucrados.
En el caso de los EAT en Colombia, su continuidad se observa cuando se
cumplen las expectativas a corto plazo. De lo contrario, los compromisos
pueden desvanecerse o transformarse, diluyendo asi la funcion original del
EAT. Esta dindmica esta frecuentemente influenciada por factores politicos:
los cambios de administracion tienden a debilitar los compromisos
establecidos, y aunque se forjan nuevos acuerdos, los preexistentes no
siempre se disuelven formalmente.
El establecimiento de consensos en el contexto colombiano incluye la
variable politica como un factor clave en el analisis del mantenimiento de los
acuerdos de colaboracion interlocal. Se ha evidenciado que el factor politico
afecta la durabilidad de estos acuerdos, promoviendo relaciones de
compadrazgo entre los actores involucrados.
El caso de la PAP Sumapaz demuestra que, cuando los alcaldes de los
municipios asociados comparten afiliacion a partidos politicos dentro del
mismo espectro ideoldgico, es mas probable que exista un consenso para la
creacion y mantenimiento de los acuerdos. No obstante, se requiere mayor
evidencia empirica, a través de estudios comparativos, para confirmar si la
afinidad politica es un factor decisivo en la perdurabilidad de los acuerdos de
colaboracion.

Interaccion/Confianza

Los acuerdos de colaboracion en Colombia tienden a mantenerse cuando
logran generar confianza entre sus miembros. Esta confianza se construye
progresivamente a medida que se cumplen compromisos creibles, es decir,
cuando las expectativas se satisfacen. Ademas, se refuerza en los espacios de
deliberacion conjunta.

La permanencia de un acuerdo es mas probable cuando todos los miembros
tienen un poder de decision equitativo, lo que genera una percepcion de
seguridad respecto a las acciones emprendidas. Los hallazgos del caso de la
PAP Sumapaz resaltan los beneficios de acuerdos en los que los municipios
con menos recursos y poblacion juegan un papel activo, tanto mediante su
representacion en el érgano de administracién como a través de su capacidad
de decision dentro de la provincia.

En el contexto colombiano, los ejemplos de MASORA y AMDELCA
demuestran que la continuidad en el cargo de los directores de los EAT no
solo facilita la institucionalizaciéon de las iniciativas, sino que también
fomenta el desarrollo de una vision compartida sobre los problemas
municipales, lo que a su vez mejora la coordinacion de acciones conjuntas.

Coordinacion

En el caso colombiano, la coordinacién es efectiva cuando existe un
instrumento de planeacion regional, conocido como PEMP, para cada uno de
los EAT.

Los EAT se mantienen operativos en la medida en que logran coordinar
acciones entre los diferentes niveles de gobierno. Un ejemplo de esta
coordinacion es el PEMP de ASOSINU, que se alinea con el plan de
desarrollo departamental de Cordoba y el Plan de Accion Institucional de la
Corporacion Autonoma Regional de Cordoba.

El caso de la PAP Sumapaz evidencia que las expectativas a corto plazo de
los alcaldes impulsan la formaciéon de acuerdos de colaboracion para
desarrollar acciones, objetivos, programas y proyectos conjuntos, formulados
en el PEMP.

La coordinacién entre los instrumentos de planeacion local y regional se ve
facilitada especialmente en contextos de cambio de gobierno, lo que permite
una mejor integracion de los planes de desarrollo territoriales con el Plan
Estratégico de Mediano Plazo (PEMP).
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Fuente: elaboracion propia

En conclusion, los acuerdos de colaboracion interlocal en Colombia se han
institucionalizado debido a su capacidad para abordar problematicas comunes. Esta
investigacion muestra que las variables del marco de analisis de la gestion colaborativa—como
consensos, interaccidn/confianza y coordinacion—son fundamentales para el mantenimiento de
estos acuerdos. La generacién de consensos a partir de la interaccion entre los miembros,
formalizada mediante documentos normativos, establece compromisos claros y define los

espacios de interlocucion, lo cual guia el proceso de cooperacion y fortalece su perdurabilidad.

Ahora bien, se observa que la creacion de confianza en los espacios de decision y la
coordinacion de acciones a nivel regional son cruciales para el mantenimiento de los acuerdos.
Estas practicas permiten articular objetivos, politicas, programas, proyectos y acciones a largo
plazo, reduciendo problemas de escala y la incertidumbre sobre la discrecionalidad de los
actores involucrados en la cooperacion. Sin embargo, en el contexto colombiano, algunos
acuerdos de colaboracidn persisten a pesar de la falta de compromisos creibles, es decir, hay

consensos sin interaccion ni coordinacion efectiva.

Si bien estos consensos se establecen de manera voluntaria, dada la naturaleza de la
cooperacion interlocal, es fundamental que consideren las caracteristicas especificas de los
municipios asociados, asi como un objetivo claro que guie el ejercicio asociativo. A través de
esta investigacion, se ha observado un desconocimiento general sobre el alcance de las figuras
denominadas EAT. Por ello, es necesario que tanto el gobierno nacional como las agremiaciones
fortalezcan la asistencia técnica dirigida a las iniciativas de EAT, con el fin de aclarar las
implicaciones de estos esquemas. Esto permitiria que los EAT desempefien eficazmente su
funcion como articuladores y ejecutores de iniciativas regionales dentro del marco de la

descentralizacion.

El caso de la PAP Sumapaz sugiere que el factor politico puede ser determinante en la
sostenibilidad de los acuerdos de colaboracion, dado que los alcaldes participantes suelen estar
alineados con partidos politicos afines dentro del mismo espectro ideoldgico. Aunque este
hallazgo se basa en el estudio de un solo EAT, abre la puerta a investigaciones futuras que

exploren la relacion entre la afinidad politica y la generacion de consensos. Se puede plantear
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como hipoétesis que los EAT en Colombia funcionan como consensos politicos enmarcados en
una vision politica del territorio, mas que como acuerdos voluntarios disefiados para superar
problematicas comunes de los territorios. Estas problematicas, por lo general, estan relacionadas

con cuestiones de escala, contigliidad geografica, historia compartida y relaciones funcionales.

Se evidencia la necesidad de abordar temas como la participacion ciudadana y los
mecanismos de verificacion de los acuerdos de colaboracion, los cuales son condiciones clave
que, desde el marco de la accion colectiva institucional, determinan la perdurabilidad de dichos
acuerdos. En este sentido, es fundamental que, ademas del impulso que el gobierno nacional
brinda a los EAT, se promueva la definicién de acciones concretas para establecer canales de
comunicacion y participacion efectiva a nivel supramunicipal y suprarregional en estas

estructuras.

Dado que los EAT operan con recursos publicos, es imprescindible que la ciudadania
esté¢ informada y participe en la identificacion, construccion y verificacion de las acciones que
estos esquemas llevan a cabo. Para ello, seria recomendable que cada EAT integre a la
ciudadania en mesas de participacion de caracter supramunicipal y suprarregional, segin
corresponda. De esta manera, el PEMP podria ser construido de manera conjunta y

posteriormente socializado con todos los municipios involucrados en el acuerdo.

Por ultimo, se reconoce que esta investigacion ofrece una vision preliminar sobre como
las variables de consenso, interaccion/confianza y coordinacion influyen en el mantenimiento
de los acuerdos. No obstante, resulta necesario avanzar en estudios adicionales sobre otros EAT
o realizar investigaciones comparativas, con el fin de matizar y ampliar los hallazgos
presentados. Es importante aclarar que las limitaciones del estudio radican en la falta de
comunicacion con otros EAT, lo que impidi6 realizar un analisis comparativo que pudiera

determinar si las variables analizadas inciden de la misma manera en diferentes tipos de EAT.
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Anexos
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Gerente PAP
Sumapaz

Departamento
Nacional de
Planeacion -

Grupo de
Asociatividad
Territorial
para conformar

EAT?

Federacion

Colombiana de

Municipios

para
conformar
EAT?

Experta en
asociatividad
territorial

para conformar
EAT?

({Cuales son los
incentivos que tienen
los municipios para
conformar la PAP
Sumapaz?

(por qué un
municipio como

(Cuales son
los incentivos
que tienen los

(Cuales son
los incentivos
que tienen los

(Cuales son
los incentivos
que tienen los

5.

Coordinacion

4.2. Incentivos Fusagasugé que L municipios L
: municipios municipios
puede decir tengo para
. para conformar para conformar
solucionado y puedo conformar un
. . . un EAT? un EAT?
invertir de una mejor EAT?
manera unos recursos
decide como
asociarse con
municipios mas
pequetios?
, ;, Como se ,
(,Como se 6 (,Como se
P busca
(Como se busca busca . busca
. . coordinar el )
coordinar el plan coordinar el lan coordinar el
estratégico de plan P plan

estratégico de

estratégico de

5.1 mediano plazo con estratégico de .
L . mediano plazo .
Coordinacion los planes de mediano plazo mediano plazo
e con los planes
politicas desarrollo con los planes con los planes
. o de desarrollo
municipales territoriales de cada de desarrollo o de desarrollo
S o territoriales de o
municipio que territoriales de cada territoriales de
conforma la cada municipio L cada municipio
o municipio que
asociacion? que conforma conforma un que conforma
un EAT? un EAT?
EAT?
(Cual es el (Cual es el (Cual es el
proceso para proceso para proceso para
5.2. (Como se ha pensado | realizar ajustes | realizar ajustes | realizar ajustes
Actualizacion | actualizar los temas al plan al plan al plan
de temas del PEMP? estratégico de | estratégico de | estratégico de
mediano mediano mediano
plazo? plazo? plazo?
P (Cuales son (Cuales son (Cuales son
(Cuales son las
. las las las
expectativas de los . . .
.. . expectativas expectativasa | expectativas a
5.3. municipios asociados . . .
. desde el nivel gremial nivel
Expectativas en cuanto a la ) . .
. . . gobierno con respecto a | administrativo
de alineacion coordinacion de los .
. nacional con la con respecto a
instrumentos de S
o respecto a la coordinacion la
planeacion? S L,
coordinacion de los planes coordinacion
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Variable
metodologica
(Grupo de
codigos)

Categoria
(Codigo)

Preguntas de los instrumentos de recoleccion de informacion

Gerente PAP
Sumapaz

Departamento
Nacional de
Planeacion -

Grupo de
Asociatividad
Territorial
de los planes
estratégicos de
mediano plazo

y los planes de

desarrollo
territoriales?

Federacion
Colombiana de
Municipios

estratégicos de
mediano plazo
y los planes de
desarrollo
territoriales?

Experta en
asociatividad
territorial

de los planes
estratégicos de
mediano plazo
y los planes de
desarrollo
territoriales?

(Como se ha

(Como se ha
desarrollado la

(Como se ha
desarrollado la

desarrollado la asistencia asistencia
. . asistencia técnica en técnica en técnica en
5.4. Asistencia
L cuanto al proceso de cuanto al cuanto al
tecnica ./
conformaciéon y proceso de proceso de
seguimiento de la conformacién | conformacion
provincia? y seguimiento | y seguimiento
de los EAT? de los EAT?
(Cuales temas | ;Cuales temas | ;Cudles temas
, falt f:
6. Temas (Cuadles temas faltan atan por altan por faltan por
6.1. Temas no desarrollar con | desarrollar con | desarrollar con
emergentes de por desarrollar en la
° desarrollados respecto a la respecto a la respecto a la
asociatividad PAP Sumapaz? S S S
asociatividad asociatividad asociatividad
territorial? territorial? territorial?

Fuente: elaboracion propia.
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