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Prefacio
. las interacciones entre las regiones y se
EN UN MUNDO EN EL hace més dificil movilizar los recursos

QUE SE INTENSIFICAN  publicos, la cuestién de la gestién con-
certada de los espacios y las inversiones

publicas adquiere una importancia crucial. ;Cémo desarrollar
los territorios respetando a la vez sus especificidades locales y los
imperativos nacionales de desarrollo sostenible? Este libro, Nuevos
territorios para un desarrollo regional concertado: La importacién de
la contractualizacién territorial a Colombia, aborda esta cuestién
con una perspectiva novedosa y un enfoque comparativo.

Francia, reconocida por su experiencia en contractualizacion
territorial, es un referente en materia de gestién territorial
descentralizada. Herramientas como los Contratos de Plan
Estado-Regién (cPER) y los enfoques participativos de la pla-
nificacién urbana han demostrado su capacidad para conciliar
diferentes intereses y fomentar el desarrollo sostenible. Estos
modelos, arraigados en una cultura de consulta y contractua-
lizacién, ofrecen una valiosa hoja de ruta para las naciones que
se enfrentan a retos similares.

Lapuestaen practica de estas medidas en Colombia es un audaz
experimento. En un pais marcado por profundas desigualdades
regionales y una historia politica compleja, la contractualizacién
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territorial parece ser una solucién prometedora para reforzar la
gobernanza local, fomentar el crecimiento integrador y aliviar
las tensiones sociales.

La Agencia Francesa de Desarrollo (arp) ha desempefiado
un papel fundamental en la aplicacién de este modelo de con-
tractualizacién territorial. Gracias a su apoyo financiero, la AFD
pudo movilizara expertos franceses para misiones en Colombia y
organizar viajes de estudios a Francia para funcionarios y repre-
sentantes electos colombianos. En el 2013, esta financiacién apoyé
la puesta en marcha de siete contratos piloto en regiones como el
Atrato Gran Darién, el sur del Tolima y Santander.

Este libro explora cémo los principios y herramientas de-
rivados del modelo francés pueden adaptarse a la realidad de
la accién publica colombiana. Al mismo tiempo que describe su
implementacién en el contexto colombiano, ofrece una reflexién
critica sobre los resultados de la interaccién entre culturas insti-
tucionales distintas, los retos de la apropiaciénlocal y los posibles
impactos en los territorios.

Mediante un andlisis riguroso y estudios de casos concretos,
el autor demuestra que la cooperacién internacional, cuando se
basa en el entendimiento mutuo y la voluntad de colaborar, puede
conducir asoluciones hibridas e innovadoras adaptadasalos retos
del siglo xx1. El texto va dirigido tanto a los responsables ptiblicos
como a los profesionales e investigadores del desarrollo, e invita
a todos a replantearse los contornos de la gobernanza territorial.

Al sumergirnos en esta experiencia franco-colombiana tnica,
el libro plantea una pregunta fundamental: ;y si el didlogo entre
territorios fuera la clave de un futuro mas solidario y resiliente?

MARIE-PIERRE BOURZAI
Directora para América Latina
Agencia Francesa de Desarrollo
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Préface
o entre les territoires s’intensifie et ou la
DANS UN MONDE OU mobilisation des ressources publiques
L’INTERACTION se complexifie, la question de la gestion

concertée des espaces et de l'investis-
sement public prend une importance cruciale. Comment développer
des territoires en respectant a la fois leurs spécificitéslocales et les
impératifs nationaux de développement durable ? Ce livre, Nuevos
territorios para un desarrolloregional concertado: Laimportaciéndela
contractualizacién territorial a Colombia, aborde cette problématique
avec un éclairage nouveau et une approche comparative.

La France, reconnue pour son savoir-faire en matiere de
contractualisation territoriale, incarne une référence dans la
gestion décentralisée des territoires. Des outils comme les Contrats
de Plan Etat-Région (cPER) ou encore les démarches participatives
dans la planification urbaine ont prouvé leur capacité a concilier
différents intéréts et a encourager un développement durable. Ces
modeéles, ancrés dans une culture de concertation et de contrac-
tualisation, offrent une feuille de route précieuse pour des nations
confrontées a des défis similaires.

Lexpérimentation de ces pratiques en Colombie constitue
une expérience audacieuse. Dans un pays marqué par des iné-
galités régionales profondes et une histoire politique complexe,
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la contractualisation territoriale apparait comme une solution
prometteuse pour renforcer la gouvernance locale, stimuler la
croissance inclusive et apaiser les tensions sociales.

L'Agence francaise de développement (AFD) a joué un réle
central dans I'implantation de ce modéle de contractualisation
territoriale. Le soutien financier de I'AFD a permis de mobiliser
des experts francais pour des missions en Colombie et d'organiser
des voyages d’étude en France pour des fonctionnaires et élus
colombiens. En 2013, ces financements ont soutenu la mise en
place de sept contrats pilotes dans des régions telles que I’Atrato
Gran Darien, le Sud du Tolima, et le Santander.

Ce livre explore comment les principes et les outils issus
du modéle francais peuvent étre adaptés aux réalités de 'action
publique colombienne. Tout en sattachant a décrire leur mise en
ceuvre dansle contexte colombien, il propose une réflexion critique
sur les résultats de l'interaction entre cultures institutionnelles
distinctes, les défis de'appropriation locale, etles impacts possibles
sur les territoires.

A travers une analyse rigoureuse et des études de cas concrétes,
cetouvrage démontre que la coopération internationale, lorsquelle
est ancrée dans une compréhension mutuelle et une volonté de
co-construction, peut aboutir a des solutions hybrides, inno-
vantes et adaptées aux enjeux du xx1e siécle. Il s'adresse autant
aux décideurs publics qu'aux praticiens du développement et
aux chercheurs, invitant chacun a repenser les contours de la
gouvernance territoriale.

Ennous plongeant dans cette expérience franco-colombienne
unique, le livre nous interpelle sur une question fondamentale :
et si le dialogue entre les territoires était la clé d'un avenir plus
solidaire et résilient ?

MARIE-PIERRE BOURZAI
Directrice Amérique latine
Agence Francaise de Développement



Prologo

[ ]
ESTA ADICION A LA coLeccIiON  del sello editorial institucional,
DE PUBLICACIONES Nuevos territorios para un de-
sarrollo regional concertado: La
importacion de la contractualizacién territorial a Colombia, de Luis
Arturo dela Torre Sendoya, llega en un momento en el que el pais
retoma, una vez mas, la discusién sobre el proceso de descentra-
lizacién en el marco del actual Plan Nacional de Desarrollo. Es de
destacar sumarcado enfoque territorial, que se expresa, en parti-
cular, en el quinto eje de transformacién relativo la convergencia
regional y que introduce en el titulo sobre “Ordenamiento del
territorio alrededor del agua y justiciaambiental”, como desarrollo
de su primer eje de transformacién, el desarrollo y el impulso de
lasregiones autonémicas (Ley 2294 de 2023, art. 28, Col.). Adicional
aello, hay que mencionar la Misién de Descentralizacién, creada
por el Decreto 1665 de 2021 (ley del Plan de Desarrollo Nacional
2018-2022) y la Ley 1962 de 2019 (ley de regiones), que entregd
su informe final en junio de 2024, asi como la aprobacién en el
Congreso dela Republica del Acto Legislativo 03 de 2024, Porel cual
se fortalece la autonomia de los Departamentos, Distritos y Municipios,
se modifica el articulo 356 y 357 de la Constitucién Politica y se dictan
otras disposiciones.
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El libro da cuenta de la evolucién que se ha observado en la
implementacién de un instrumento conocido como los contratos
Plan, como un mecanismo de transferencias de recursos para el
desarrollo territorial en Colombia, inspirado en el dispositivo
francés Contrats de Plan Etat Région (CPER), que conté con la asis-
tencia técnica de la Agencia Francesa para el Desarrollo (AFD),
una agencia de cooperacién francesa que también contribuyé a
la Misién de Descentralizacién.

Sin duda, el conocimiento del autor de este instrumento, tanto
por su trayectoria académica como por su experiencia profesional,
permite adentrarse no solo en la forma como el pafs ha buscado
adoptar y adaptar este “dispositivo” sino, también, hacer un
amplio recorrido de lo que ha sido, por un lado, la génesis misma
del proceso de planificacién en Colombia pero, més significativo
aun, los debates histéricos que a lo largo de la era republicana se
han dado en torno a los procesos de descentralizacién, comen-
zando por las justas federalistas del nacimiento de la repiblica
colombiana. A lo largo de este trasegar, el trabajo logra poner en
escenalos diferentes actores y cdmo se han expresado las tensiones
e interacciones entre los hacedores de politicas en los niveles
nacional y territorial, asi como las que derivan de las situaciones
de gobernanza con las comunidades locales y la sociedad civil
en su conjunto. Igualmente, este examen remite a los dilemas
que han acompaiiado las disquisiciones sobre los procesos de
descentralizacién en torno al cierre de las brechas sociales y
territoriales, a los asuntos de gobernabilidad y gobernanza, a
los de eficiencia del manejo de los recursos o también llamado el
dividendo econémico de la descentralizacién (Rodriguez Pose y
Bwire, 2005), y los mismos problemas de las relaciones de poder
y asuntos de transparencia en el uso de los mismos, ligados a los
riesgos de corrupcién y clientelismo (Bardhan y Mookherjee,
2006), entre otros.

Es este el retrato que brinda el informe de la Misién de
Descentralizacién, que después de 39 afios de iniciado este proceso
con la eleccién popular de alcaldes, fortalecido afios después con
la nueva Constitucién de 1991 que introdujera la eleccién popular
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de gobernadores (articulo 303) y creara el Sistema General de
Participaciones (sGp) (articulo 356), muestra cémo las desigual-
dades regionales persisten y los recursos se siguen concentrando
en lo que el informe denomina “el tridngulo de oro extendido”.
Muestra el informe cémo los centros urbanos de Bogota, Medellin,
Cali, Barranquilla y Bucaramanga y sus dreas metropolitanas
concentran el 74 % del p1B, descontandola actividad extractiva, el
83%delaactividad industrial, el 82,4 % del crédito y, ademads, entre
los departamentos de Antioquia, Valle y la ciudad de Bogot4, en
2023 explicaron el 25 % de las transferencias del sGp que, agregael
informe, sumadasalasquereciben Bolivar, Cundinamarca, Cérdoba,
Santander y Atldntico, dan cuenta del 50 % de las transferencias
(DNP, 2024, Pp. 23-24). Esto significa que cerca de un 80 % del resto
de los departamentos recibe el otro 50 % de los recursos del sGp.
Este cuadro, aquiresumido, eslo quellevaa calificarala Misién al
modelo de descentralizacién como “centralista, uniformizante (sic)
y sectorial [que] lleva a desconocer la autonomia de los gobiernos
y comunidades territoriales de todo tamafio y caracteristicas”
(DNP, 2024, p. 25), derivada de una arquitectura institucional
que conlleva altos costos de transaccién, coadyuvando asi a los
problemas de corrupcién y clientelismo en los distintos niveles
de tomas de decisiones. Este déficit de la autonomia territorial,
o “despojo de la “autonomia local”, como lo llama el informe, se
traduce igualmente, en una limitada participacién ciudadana,
cuyos espacios son copados, bien sea porlas relaciones clientelares
o, en el peor de los casos, por la presencia de grupos armados que
agudizan el conflicto armado en las regiones (DNP, 2024, p. 26).
El trabajo del profesor de La Torre se inserta pues en esta
importante veta de discusiones y andlisis sobre los dilemas de la
descentralizacién o, incluso, de los procesos de autonomizacién
regional, al introducir un componente escasamente presente
en ellos: es lo que podria llamarse una mirada contractualista.
En estricto sentido, ha de traducirse en unos acuerdos entre
el Gobierno nacional y las autoridades territoriales, buscando
emularla experiencia francesa que desde la década de los ochenta
acudiera, como lo sefiala el autor, alos contratos Plan, en principio
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como un instrumento de planificacién, pero, igualmente, como un
mecanismo que progresivamente varedefiniendo las competencias
entre los distintos niveles de decisién.

Los debates sobre el fortalecimiento de los gobiernos regionales,
tratese de departamentos o municipios (siguiendo la clasificacién
del ordenamiento territorial colombiano), han involucrado distintas
dimensiones que van desde la responsabilidad en el manejo y el
recaudo de los recursos presupuestales, la provisién de servicios
publicos, en consecuencia, como los aspectos de gobernabilidad
y gobernanza, que sin duda estdn intimamente correlacionados.

Un énfasis importante, que es el que ademés subyace al
Acuerdo Legislativo 03 de 2024, alude a los problemas del gasto
publico, donde una de las preguntas recurrentes es quién es
responsable de cudl tipo de gasto, de manera que sea posible
satisfacer necesidades y requerimientos de las comunidades, que
expresan interesesy situaciones diversas, que al decir de Bardhan
y Mookherjee (2006, p. 7):

La capacidad de respuesta del gasto ptblico local (por
ejemplo, con respecto a las preferencias heterogéneas entre
bienes privados y publicos en diversas comunidades) requiere
que cada comunidad pueda establecer sus propias politicas im-
positivas. (Traduccién libre)

Un aspecto que suele estar en medio de la discusién es el uso
eficiente de los recursos. Esto puede verse, por un lado, desde la
perspectiva de la eficiencia econémica (Bardhan y Mookherijee,
2006, p. 7), que prevalece en las aproximaciones basadas en las
fuerzas de mercado en esquemas de semimercados (que suelen
sustentar la provisién de servicios publicos por agentes privados);
también desde un enfoque de eficiencia administrativa o institu-
cional (0cDE, 2021, p. 22), que se centra en la consecucién de metas
y objetivos; pero en tratdndose de bienes publicos, en particular,
remite al concepto de eficiencia social, que no es otra cosa que

“promoverlaeficiencia enla provisién y realizacién de los derechos
sociales” (Pinilla-Rodriguez et al., 2015, p. 84).
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En el marco de la eficiencia econémica, suele asociarse la
descentralizacién a una mayor eficiencia econémica en razén de
la cercania de los tomadores de decisiones con las comunidades,
dado que estos pueden interpretar y buscar satisfacer mejor las
necesidades y preferencias de sus miembros y, adicionalmente,
esa cercania del Gobierno con la ciudadania permite una mas
amplia participacién ciudadana en los procesos politicos y en
exigir mayores niveles de transparencia (Rodriguez Pose y Bwire,
2005, pPp. 149-151). Sin embargo, como lo sefialan Rodriguez Pose
y Bwire, no existe un claro consenso sobre los “dividendos eco-
ndémicos” de la descentralizacién. La provisién de bienes ptblicos
de forma centralizada puede generar economias de escala, lo que
conduce a una reduccién de costos significativa en relacién con
la estructura de costos que podrian tener operadores locales; en
algunos casos, la descentralizacién podria darlugaral traslape de
funciones o responsabilidades, lo que se traduciria en problemas
de coordinacién entre los niveles de decisién; y, finalmente, la
descentralizacién podria acrecentar los riesgos de corrupcién
en razén del tejido social donde tomadores de decisiones pueden
estar més expuestos a las presiones de élites y actores locales
(Rodriguez Pose y Bwire, 2005, pp. 151-152). En términos generales,
estos autores, con base en un analisis comparativo de seis paises
de distintos niveles de desarrollo y diferentes mecanismos de
descentralizacién, no encuentran una clara correlacién entre
descentralizacién y un mayor crecimiento econémico, por lo que
el “dividendo econémico” esperado de estos procesos no seria
concluyente (Rodriguez Pose y Bwire, 2005, pp. 171-172).

Sin duda, los aspectos institucionales aqui cumplen un papel
esencial, para determinar los efectos reales de un proceso de des-
centralizacién, como muestra de La Torre, cuando da cuentade las
formas ylas dificultades politicas y juridicas que han encontrado
los contratos Plan desde el momento en que comenzaron a ser
incorporados en el pais a partir de 1998, y el modo accidentado
en que este mecanismo ha buscado integrarse a los procesos de
planeacién en el pais. Ya sea, en algunos casos, porlaincompletitud
en los primeros intentos de la adopcién y puesta en marcha del
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mecanismo (San Andrés y Providencia y Bogot4, Distrito Capital),
la implementacién experimental que cubria nueve territorios
del pais (La Mojana, los Montes de Maria, La Macarena, golfo de
Morrosquillo, Barrancabermeja, los departamentos de Tolima
y Valle del Cauca, las dreas metropolitanas del Valle de Aburra
y Bucaramanga, las regiones Caribe y Distrito Capital y los eco-
sistemas de la Cuenca Cane-Iguaque), y su reconfiguracién como
Contratos Paz en el marco del Acuerdo de paz de La Habana del afio
2016 y aquellos derivados con la creacién, producto del acuerdo,
de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET).

Como bien lo subraya Keating (2005, p. 133), “los efectos del
cambio econémico son poderosos pero estdn mediados por la
cultura, porlasinstitucionesy porlas politicas”, dindmicas que de
LaTorre pone en evidencia, respecto al proceso de implementacién
de los contratos Plan en el pais. En efecto, este estudio muestra,
con base en el trabajo de campo, el tipo de relaciones sociales
que se fueron tejiendo en torno a la participacién que han tenido
distintos actores sociales en la construccién de este instrumento
de planificacién, conforme a su procedencia profesional, social o
politica. Asi mismo, a partir de la revisién documental, se delinean
los entornos institucionales a través de los cuales tuvieron que
irse labrando camino para su adopcién.

Mencién especial merece el papel que le otorga a las comu-
nidades en la puesta en marcha de los contratos Plan. Este trabajo
registrala participacién de representantes de comunidades étnicas,
asi como de la sociedad civil en general, en distintos momentos
de las discusiones sobre las politicas de descentralizacién, en
particular, en los compromisos derivados del Acuerdo de paz de
2016, en cuanto a la necesidad de una “construccidn colectiva de
visiones territoriales”. De alguna manera rescata el papel de la
comunidad enlos procesos de desarrollo econdémico que, desde la
perspectiva de Shaffer et al. (2005), es entender a la comunidad
como una unidad légica de toma de decisiones.

En el marco del debate que ha suscitadola reciente aprobacién
del Acto Legislativo 03 de 2024 y que se prolonga con el correspon-
diente “proyecto de ley organica tendiente a efectuar los ajustes
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necesarios a la estructura de la administracién puablica”, que
debe expedirse de acuerdo con esta norma, esta obra ilustra la
importancia que adquiere un instrumento como el contrato Plan,
que ya la Ley 1454 de 2011 de ordenamiento territorial incorpora
a la legislacién colombiana expresamente en su articulo 18, y
que contribuye, como lo sefiala la misma ley, a avanzar hacia un
“modelo de desarrollo y planificacién integral”. Asilo muestra el
autor, ademas, enla exhaustiva revisién que hace delas distintas
modalidades, también previstas enlaley, delas experiencias —al-
gunas mas afortunadas que otras—, de los “esquemas asociativos
territoriales”, donde la insistente y oportuna comparacién con
los cPER de la experiencia francesa permite avizorar cémo este
modelo contractualista contribuiria a superar las trampas que
podrian interponerse al esperado “dividendo econémico” de la
descentralizacién o, mejor ain, dela materializacién de las regiones
autondémicas, previstas en el actual Plan Nacional de Desarrollo,
Colombia, potencia mundial de la vida.
Pensar estos contratos Plan como un mecanismo que permita,
como lo advierte el informe de la Misién de Descentralizacién,

profundizar la autonomia de las comunidades territoriales
para cerrar las brechas en desarrollo econémico, bienestar
social y capacidades institucionales de los gobiernos locales, en-
carar el cambio climatico, impulsar sistemas econémicos terri-
toriales sustentables y profundizar el Estado abierto que haga
retroceder el clientelismo, la corrupcién y la violencia. (Dnp,

2024, 177)

Y, como lo muestra de La Torre, supondra no solo arreglos
institucionales como lo ordena el acto legislativo, sino también
la concertacién de las voluntades politicas para avanzar en este
propésito.

Al decir de Bardhan y Mookherjee (2006):

Una preocupacién clave con los mecanismos centralizados
tradicionales de politica y regulacién econémica en el mundo
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en desarrollo ha sido su vulnerabilidad a la corrupcién y la in-
eficiencia burocratica, lo que resulta en problemas como el au-
mento de costos, la desviacién de servicios, el acceso limitado
y los precios elevados cobrados especialmente a los pobres.
(Traduccién libre)

Los contratos Plan se muestran, pues, como una alternativa a
esos mecanismos “tradicionales de politica y regulacién econémica”,
asf como una oportunidad para profundizar en la construccién
de un nuevo ordenamiento territorial del pafs.

El papel que ha desempefiado en el proceso de implemen-
tacién de este instrumento la AFD, como se ilustra a lo largo del
trabajo, ha sido esencial, asi como se registra su contribucién al
trabajo realizado por la Misién de Descentralizacidn, y a la cual
debe presentarse un agradecimiento por unirse, en esta ocasion,
ala edicién y la difusién de este importante trabajo, producto de
la tesis doctoral de Luis Arturo de La Torre. Se espera que esta
obra constituya un aporte esencial a las deliberaciones, como
el autor bien lo ha puesto en perspectiva, sobre lo que serfa la
nueva “estructurade laadministracién pablica” que prevé el Acto
Legislativo 03 de 2024. Este instrumento se enmarca en una de
lasrecomendaciones de la Misién, que sefiala: “Iniciar un proceso
profundo de replanteamiento de los instrumentos de planeacién
que rompan la homogenizacién y caracter estatico de los mismos,
de manera que recojan la informacién real de los territorios” (DnP,
2024, p. 176), entre ellos, como lo enfatiza el informe, el de los
territorios indigenas.

JORGE IVAN BULA ESCOBAR
Director nacional de la Escuela Superior de
Administracién Piblica
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Introduccion
o (DelaTorre, 2018), basada enuna
ESTE ENSAYO SE INSPIRA EN minuciosa encuesta empirica a

UNA INVESTIGACION DocTORAL partir de los testimonios de los
principales policy-makers de una
innovacién politica que ha pasado més o menos desapercibida en
Colombia. Se trata dela creacién en 2011 de los Contratos Plan, un
instrumento de accién ptblica inspirado en el dispositivo francés
Contrats de Plan Etat Région (CPER).
La relativa invisibilidad de este mecanismo de concertacién
y programacién del gasto publico en los territorios viene, en
buena parte, de los cambios de nombre que se han operado en
sus 12 afios de existencia. Hoy se habla de “tres generaciones” de
Contratos Plan con apelaciones diferentes, los Contratos Plan
piloto, que se desarrollaron entre 2012 y 2015, los Contratos Paz, de
2016 a 2020, y los Pactos Territoriales, incluidos en el Plan Nacional
de Desarrollo PND 2018-2022, que han sido prolongados con la
misma denominacién en el PND 2022-2026, “Colombia, potencia
mundial de la vida” (DNP, 2023). Estos cambios de nombre no son
anecddticos. El atento observador de la vida politica constatard que
corresponden a verdaderas reorientaciones de los objetivos que los
gobiernos atribuyeron sucesivamente al nuevo mecanismo. Pero
también es preciso entender que estas variaciones de objeto y de
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método han sido desfavorables para el pleno desarrollo de todas
las potencialidades que trae consigo la herramienta Contrato Plan,
en particular, y el enfoque dela contractualizacién territorial, de
manera mas general.

Al respecto, es importante decir que el prototipo francés que
sirvi6 de inspiracién al instrumento colombiano forma parte delos
mecanismos que transformaron las relaciones entre el Gobierno
nacional y las entidades territoriales en un pafs, Francia, carac-
terizado por un centralismo casi autocratico que para muchos
solo ha cambiado de forma desde la Revolucién de 1789, que tanta
influencia ha tenido en la ordenacién de la institucionalidad de
los paises latinoamericanos. El cPER fue una de las novedades
de la reforma de descentralizacién de 1983, cuya principal inno-
vacién en materia de ordenamiento territorial fue la creacién de
las regiones como entidades territoriales con plena autonomia
juridicay politica. Lairrupcién concomitante del instrumento de
programacion territorial CPER propici6, como se vera enla primera
parte de este libro, una transformacién radical del ejercicio de
planificacién nacional. Pero de manera mas concreta, permitié
generar acuerdos de gestién territorial entre el Gobierno nacional
y los ejecutivos regionales para mejorar la calidad de vida en los
ciudadanos enlos territorios a través de importantes inversiones
en infraestructura y servicios.

Porotra parte, el cPER forma parte dela familia de los “contratos
de accién publica” (Gaudin, 1999), que construyen pactos para el
desarrollo de un determinado territorio, cuyo perimetro geografico
de intervencién forma parte de la negociacién misma entre los
firmantes del acuerdo, y se caracterizan por la concurrencia de
los recursos entre las partes para la cofinanciacién de proyectos
de desarrollo (De la Torre, 2021). Son uno de los instrumentos méas
conocidos de lo que se ha denominado en los foros internacionales
la contractualizacién territorial. De hecho, vistos a escala mundial,
los instrumentos asimilables a la nocién de “contrato” no son
un fenémeno reciente. Muchos son los paises en los cuales su
implementacién ha permitido territorializar el ejercicio de pla-
nificacién y ha dado lugar a procesos de proyeccién multisectorial
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que fomentan la libre asociacién entre entidades territoriales.
De ello daba cuenta en 2007 el informe de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0cDE), que hizo un
balance internacional de dos décadas de ese tipo de procesos, los
cuales hoy se conocen internacionalmente con el neologismo
contractualizacion, de uso frecuente enla ciencia politica francesa
y anglosajona (0cDE, 2007).

Lainvestigacién presentada en este texto explora un proceso
que dura més o menos 17 afios. La génesis del nuevo instrumento
de accién publica colombiano empieza con el “descubrimiento”
de la medida en Francia a finales de los noventa, contintia con la
laboriosa creacién legislativa del instrumento que solo se despeja
en 2011, y se completa con los procesos de negociacién y disefio,
a partir de 2012, de los siete Contratos Plan piloto de “primera
generacién”, que ilustran los retos y oportunidades auspiciados
por su implementacién.

Ellibro esta dividido en tres partes. La primera parte trata de
lallegada a Colombia de los Contratos Plan. Es un proceso que no
se dio dentro del curso habitual de las relaciones bilaterales entre
Francia y Colombia, sino a través de una serie de intercambios
que involucran diferentes actores en los dos paises. Los CPER
franceses aparecen claramente como el referente de los Contratos
Plan colombianos dentro de una dindmica que describen bien los
estudios de “transferencias de politicas publicas” o policy transfer
studies (Dolowitz y Marsh, 1996) y los de “movilidad de politicas
publicas” o policy mobility studies (Peck, 2011). ;Cudl de estas dos
planteamientos tedricos —el primero inscrito en el neoinstituciona-
lismo sociolégico y el segundo en la propuesta conceptual original
dela geografia politica confrontada a la evolucién de los cambios
politicos del final del bloque soviético—, permite una lectura
mas acorde a la realidad del caso colombiano? En esta seccién, se
aborda este debate con apoyo del relato de los primeros intentos
que hubo en Colombia para implementar el esquema conceptual
del cpER en diferentes escenarios de la administracién puablica
nacional (Ministerio del Interior, DNP, presidencia de la Reptiblica)
y local (Alcaldia de Bogot4). Posteriormente, se examina el doble
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nacimiento de los Contratos Plan aprobados en 2011 dentro de la

ley del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 y la Ley Orgdnica de

Ordenamiento Territorial (LooT). La narracién de su implemen-
tacién experimental en siete territorios piloto, donde se refuerza

lainfluencia francesa a través de varias misiones de cooperacién

técnica financiadas porla Agencia Francesa para el Desarrollo (AFD),
y el conjunto de lecciones aprendidas que anuncian la segunda

generacién de los Contratos Paz, permite interrogar uno de los

efectos esperados de los procesos de movilidad-transferencia: ;qué

convergencias hay entre los cPER franceses y los Contratos Plan,
y cudles son las particularidades del instrumento que terminé

siendo implementado en Colombia?

La segunda parte se enfoca enlared de “actores cualificados”
(skilled actors) que elaboraron los Contratos Plan, tanto en el
manejo politico, como en la elaboracién técnico-administrativa
delinstrumento. Estos actores fueron identificados como testigos
privilegiados parala encuesta de campo, porque hicieron parte de
la implementacién de la medida a diferentes niveles pues no solo
conocian su proceso de elaboracién, sino que también valoraban
con criterios técnicos y politicos laimportancia del instrumento. A
ellos seles proporciond, en primera instancia, un cuestionario de
seis preguntas, con el fin de fijar su percepcién y su comprensién
delos Contratos Plan como instrumento de accién ptblica para el
desarrollo. En una segunda fase, se les pidié clasificar alos actores
involucrados en suimplementacién porlaimportanciay el protago-
nismo que tuvieron en los procesos de disefio e implementacién de
lamedida, con el fin de identificary calificarlared de actores que
participaron en estaimplementacién y las razones que motivaron
su participacién en la misma. La investigacién revel6 a partir de
qué sistema de creencias y bajo qué modalidades de interaccién
estared social actué como una verdadera “coalicién de causa”, ACF
por Advocacy Coalition Framework (Sabatier, 2014), que permitié
la creacién de la nueva medida.

En esta segunda parte, el tratamiento de esta informacién
empirica llevd a recontextualizar el proceso de gestacién del
cambio politico que representala adopcién del nuevo instrumento,
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a mediano y a largo plazo de la historia institucional del pais. El
repaso histérico selectivo de las instituciones politicas locales
colombianasy de varios episodios clave de la estructuracién de la
planificacién en el pafs, permite plantear una interrogacién que
rebasa el marco de implementacién del nuevo instrumento: ;de
qué manera los Contratos Plan contribuyen a la transformacién
de los paradigmas de la descentralizacién y de la planificacién
que hoy, mas que nunca, estan impactados por la necesidad de
repensar los procesos de territorializacién de la accién ptblica?

En la tercera y ultima parte, se examina cémo la aplicacién
delos Contratos Plan favorece la aparicién de territorios de accién
publica nuevos o renovados. La pregunta que guia esta seccién es:
¢cémo el nuevo instrumento de contractualizacién contribuye a
la transformacién del ordenamiento territorial en el pais?

Para responder a este interrogante, se analiza la aplicacién
de los Contratos Plan en cuatro sitios piloto. Dentro de la investi-
gacion se trataba de explorarla manera como la medida permitié
redefinir los retos de la gobernanza territorial a través de los

“acuerdos estratégicos” que definen cada contrato, y de evaluarlos
logros, las limitaciones y los retos que se plantearon a los actores
en los diferentes sistemas politicos locales. Estos cuatro terrenos
se escogieron pues proporcionaban una variedad de caracteris-
ticas de lanzamiento, de modalidades de implementacién y de
consolidacién del proceso de contractualizacién. De esta manera,
se podia abordar otro interrogante de fondo y de contexto: jcémo
cada proceso de elaboracién e implementacién del instrumento
Contrato Plan permitia enfrentarlas apuestas politicas en materia
de desarrollo que se jugaban en las tres escalas de gobernanza
territorial en las cuales se utilizé la medida?

Para ello, el trabajo de campo se centré en cuatro territorios
sobre los siete pilotos, que corresponden a diferentes escalas geo-
graficas e institucionales. El primero era el de Atrato Gran Darién
(acD), que fue también el primer Contrato Plan firmado. El estudio
de este piloto mostré que cada territorio tenia particularidades
Unicas y que, al cabo del lanzamiento experimental, muy pocas
experiencias en comun o lecciones aprendidas podian difundirse
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entre los demds. Fue el inico de nivel interdepartamental (Chocé,
Antioquia y Cérdoba) donde se involucraron sobre todo a los
gobernadores de los dos primeros departamentos en un proyecto
original de claro corte regional, muy inspirado por el objetivo
histérico de operacionalizar un “corredor caribe” antioquefio. El
segundo Contrato Plan firmado, el de Boyac4, tenia una vocacién
de cobertura departamental. Para lograr la inscripcion de este
territorio en el programa piloto, la Gobernacién hizo un trabajo
ejemplar de priorizacién en su plan departamental de desarrollo
de los proyectos estratégicos de movilidad. Pero en este Contrato
Planlaincorporacién de Tunja, la capital portadora de sus propios
proyectos de la valorizacién patrimonial y desarrollo de las Tic,
chocaba con los objetivos de modernizacién y agregacién del terri-
torio departamental que tenia la gobernacién en aquel entonces.
Es un caso muy interesante de beligerancia en la competitividad
territorial entre dos entidades locales portadoras de enfoques del
desarrollo potencialmente antagénicos. El tercer territorio era el
del sur del Tolima. Fue el cuarto piloto firmado y tuvo un fuerte
impacto social y politico en una zona histéricamente marcada por
el conflicto armado. El contrato tolimense correspondié ala escala
infradepartamental y su estudio permitié asimilarlas virtudes de
los procesos de desarrollo rural con enfoque territorial. El dltimo
piloto que estudiamos fue igualmente el tltimo en ser firmado y
fue también el que més recursos econémicos logré movilizar. El
Contrato Plan de Santander, probablemente el més pertinente
en materia de realizaciones y ejecucién presupuestal, involucrd
a las seis provincias del departamento y se enfocé casi exclusi-
vamente en las infraestructuras de conectividad, con lo que se
buscaba mejorar la competitividad del territorio departamental
en su conjunto.

Elestudio de laimplementacién de estos cuatro pilotos mostré
cémo el instrumento de contractualizacién territorial de reciente
creacién en Colombia podia desempeiiar un papel de “fabrica de
territorios de accién publica”. Concretamente, las tres escalas terri-
toriales analizadas, mésalla de su dimensién geografica, llevaron
a abordar una interrogacién que toma en cuenta el desafio de la
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gobernanza (politics) a nivel local: shasta qué punto los sistemas
politicos de accién ptiblica generan o se adaptan a las tres escalas
territoriales de aplicacién inicial de la medida (el nivel regional,
el nivel departamental y el nivel local) y cémo “inventan” nuevos
territorios para la accién publica?
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Primera parte.
Contrats de Plan Etat Région y Contratos
Plan, transferencia y movilidad de un
instrumento de accion publica

Policies, models, and ideas are not moved around
like gifts at a birthday party or like jars on shelves,
where the mobilization does not change the
character and content of the mobilized objects

E. McCANN (2011)

[ ]
EN LA CREACION hay dos fechas para un doble
DE LOS CONTRATOS PLAN nacimiento legislativo: el 16 de
junio de 2011, cuando se pro-
clamé la Ley 1450, que permite la adopcién del Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos”, y el 28 de junio del
mismo aflo, cuando se adopta la Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial (LooT). Son las dos leyes que introducen el instru-
mento dentro de la institucionalidad colombiana. Sin embargo,
la construccién institucional de este nuevo dispositivo de accién
publica tiene un trasfondo politico que es indispensable recordar.
Laaparicion delos Contratos Plan estd inscrita en los objetivos de
transparenciay de buena gestién del primer gobierno del presidente
Juan Manuel Santos. Pero, tal y como aparece en las declaraciones
oficiales de comienzo de mandato, las autoridades colombianas
hacen una conexién entre la dimensién innovadora de la nueva
herramienta y su parentesco directo con un modelo importado, los
Contrats de Plan Etat Région (CPER, Contratos Plan Estado-Regién)
franceses. Esta referencia se manifiesta especialmente durante el
proceso de preparacién del Plan Nacional de Desarrollo del primer
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gobierno Santos, al cual fueron vinculados dos consultores con
una probada experiencia dentro de la administracién francesa'.

El objetivo de la primera parte de este trabajo es analizar el
proceso de llegada a Colombia de los Contratos Plan, con el fin de
establecersi se trata efectivamente del resultado de la importacién
de un dispositivo exdgeno. Con este propésito, se ha adoptado la
linea de investigacién de lo que en ciencia politica se conoce como
unatransferencia de politicas piiblicas. Se trata, entonces, delalinea
de investigacién del célebre articulo de David Dolowitz y David
Marsh, titulado Who learns what from whom: a review of Policy
transfer Studies (1996), que establecié hace mas de tres décadas el
campo de los denominados policy transfer studies (pTs), los cuales
dieron nombre a y permitieron comprender multiples fenémenos
de cambio politico en el mundo. La matriz comprensiva de los
policy transfer y la postura critica, a partir del enfoque geograficoy
pluridisciplinario de las policy mobilities, que también se abordara
en este libro, serdn utilizadas para “ordenar” los acontecimientos
que, desde el “descubrimiento” del instrumento de accién publica
francés hasta suasimilacién y apropiacién operativa en Colombia,
confluyen en la aplicacién de la medida.

Como se ver4, este proceso no aparece espontdneamente. Fue el
resultado de intercambios que se extienden durante casi dos décadas,
como resultado de una singular colaboracién franco-colombiana.
Contrariamente a muchos terrenos empiricos estudiados dentro de
los pTs, el caso colombiano no es el resultado de un acuerdo bilateral,
sino una iniciativa unilateral de la administracién colombiana.
La reconstruccién del proceso de creacién del dispositivo bajo el
filtro conceptual de los policy transfer y los policy mobility studies,
mostrard las etapas de esta gestacién parcialmente exdgena, y
revelard igualmente los desafios de la organizacién politica
colombiana que articulan este policy-making con la historia de la
construccién institucional colombiana, que sera el objeto de la
segunda parte de este trabajo.

1 El autor de este libro y David Soto Uribe, cuyo rol va a ser ampliamente
presentado en este trabajo.
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{Transferencia o movilidad

de las politicas publicas?

En 1996, David Dolowitz y David Marsh definieron un nuevo campo de
estudios en ciencia politica cuyo tema era a la vez plural, interdisciplinario
y totalmente contemporéneo:

la cuestién de la transferencia de las politicas ptblicas [...] se refiere
al proceso por el cual el conocimiento de las politicas, arreglos adminis-
trativos e instituciones vigentes en un momento y/o un lugar determinado,
se utiliza para el desarrollo de politicas, arreglos administrativos e insti-

tuciones en otro momento y/o lugar.

Los estudios de transferencias de politicas publicas, policy transfer
studies (PTS), proporcionaron un marco analitico para una diversidad de
terrenos actuales de elaboracién de la accién publica.

Con esta apuesta conceptual se buscaba comprender el cambio
politico haciendo énfasis principalmente en tres temas clave: en primer
lugar, el tema de la “difusién” —nacional o internacional—, de la innovacién
politica, que proporcionaba un esquema descriptivo de la propagacion
de las politicas, un primer paso indispensable para comprender el flujo
de ideas, instrumentos de politica, modelos e instituciones (Rogers, 1995,
Newmark, 2002); en segundo lugar, la nocién misma de “transferencia”, que
ayudaba a problematizar las politicas publicas resultantes de la difusién
(spreading policy) categorizando fenémenos que van desde el “aprendizaje”
y la “imitacién”, hasta la “hibridacién” o la “sintesis” (Rose, 1991) dentro de
un continuum de situaciones que oscilaban entre la adaptacion voluntaria
y la transposicion bajo coaccién (Dolowitz y Marsh 2000); finalmente, la
cuestion de la “recepcién”, es decir, los aportes de las politicas en circulacién
que transformaban el &mbito receptor, el tema del impacto a largo plazo
de estos “trasplantes”, siendo uno de los principales objetos de estudio en
la europeizacién de las politicas pablicas en los paises de la Unién Europea
(Bomberg y Peterson, 2000; Saurugger y Surel, 2006 ; Bulmer et al., 2007;
Chevallier, 2014; Delpeuch y Vassileva, 2016).

Resumiendo, el propédsito de esta corriente, podria decirse que los PTS
describen un proceso de difusién que postula que un “objeto” (puntualmente
politicas publicas, arreglos, instituciones o ideas) circula desde un punto,
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geografico o institucional, y que esta circulacién produce una innovacién
en el lugar donde se recibe. La peculiaridad de este enfoque es que este
proceso se plantea como una transferencia, es decir, como la transmisién
de un “modelo” que genera, en su lugar de recepcién, un objeto politico
diferente, transformado por el nuevo entorno de asimilacién.

Pero, en la practica, ;qué tan cierto es que lo que “viaja” es una politica
publica? A principios del siglo, aparece el enfoque geografico de la movi-
lidad de las politicas publicas (policy mobility) (Peck, 2011) que se interesa,
en el contexto posterior a la Guerra Fria, especialmente en lo que estaba
ocurriendo en los paises del bloque del Este y de la extinta Unién Soviética.
Los autores describian cémo los nuevos ciclos de desarrollo de las politicas
publicas se habianido acortando por la manera de actuar de los encargados
de formular politicas, quienes recurrian cada vez mas al “préstamo” o a la

“imitacién” de esas ideas o politicas que se presentaban en el ambito inter-
nacional como “las que si funcionan”. En este nuevo entorno de politicas
publicas sin fronteras, lo que Jamie Peck y Nik Theodore llamaron fast policy
(Peck y Theodore, 2015), la circulacién de ideas estructuraba verdaderos
circuitos de “turismo de politicas pablicas” (policy turism), a través de los
cuales los responsables politicos nacionales o locales se desplazaban para
ver, en el sitio mismo de su concepcidn, las politicas publicas emergentes,
buscando aprender directamente de sus autores para luego, a su vez, poder
implementarlas en sus territorios (Temenos y McCann, 2013).

Desde este enfoque, las que viajaban no eran las ideas o las férmulas
institucionales sino los actores del cambio de las practicas politicas y de
la administracion publicas bajo el imperativo de “aprender de sus pares’,
adoptando lo que se ha dado en llamar las “buenas précticas” de los paises
referenciados como portadores de innovacion, ya sea por ellos mismos o
bajo lainfluencia prescriptiva de organismos intermediarios de consultoria o
de entidades intergubernamentales de cooperacién (Garret et al., 2008). Por
otra parte, el proceso de difusién de la innovacién politica o administrativa
no se produce exclusivamente del Norte global hacia los paises del Sur global,
como implicitamente postulaban los PST, sino que registra una forma de
multilateralidad en la creacién de lainvencién en materia de gestion pablica
que se ha podido verificar en las dltimas dos décadas.
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En el fondo, las dindmicas de propagacién de las politicas-
arreglos-instituciones que proponenlos policy transfer o los procesos
de circulacién multilateral de la innovacién publica a través de
actores politicos referenciados que identifican los policy mobilities
studies, combinan las mismas problematicas de la difusién, de
la transferencia, de la recepcién y de la territorializacién de las
politicas publicas.

El anélisis del nacimiento de los Contratos Plan que aqui
se ofrece se basa en una aproximacién al cambio politico y a la
innovacién institucional que se ajusta a esos dos enfoques y que
permite elaborar una matriz analitica operativa denominada ciclo
de transferencia. Esta nocién fue creada por el gedgrafo francés
Pascal Chevalier (2014) para examinar los efectos que produjo en
los paises dela Unién Europeala aplicacién del programa LEADER>.
El esquema que se ilustra a continuacién fue concebido para dar
cuenta de la transferencia de un modelo institucional regulado
por las instituciones de la Unién Europea para transformar el
paradigma del desarrollolocal enlos paises miembros, a través de
latransposicién de los principios y las reglas del programa comuni-
tario LEADER. Este esquema integralos conocimientos adquiridos
en los PTs y los policy mobility studies, y permite diferenciar las
secuencias o funciones que constituyen la temporalidad de todo
proceso de transferencia-movilidad. En cada fase aparecen los
principales actores u operadores, y las acciones y procedimientos
caracteristicos del proceso, todolo anterior teniendo en cuentalas
escalasterritoriales donde transcurre cada etapa (véase la tabla1).

2 El programa de iniciativa comunitaria LEADER (Liaison Entre Actions
de Développement de 1'Economie Rurale) fue lanzado en 1990 por la
Comisién Europea para apoyar el re-desarrollo de las zonas rurales de la
Unién. LEADER y sus avatares sucesivos (LEADER I -1991-1994-, LEADER 11

-1995-2001-, LEADER + -2000-2006-, LEADER PAC -2007-2013-), favorecieron
un enfoque “de abajo hacia arriba” del desarrollo, que valorabala consulta
y la participacién de las poblaciones dentro de un enfoque multisectorial
destinado a mejorar las ventajas y puntos positivos de cada territorio, para
consolidar en cada uno de ellos estrategias de desarrollo sostenible.
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TABLA 1. Secuencias del ciclo de transferencia

Secuencias/ . Escalas

. Actores/operadores Acciones e s
funciones territoriales

., . Nivel

La seleccién Actores fuente Transferencia .
supranacional

L Operadores de la Daelmarcode . .
La transposicién . . Nivel nacional

transferencia referencia

Actores receptores/ Pone en

Nivel local
operadores marcha

La recepcién

Fuente: elaboracién propia con base en Chevalier (2014).

El contexto del caso estudiado muestra que la transferencia
colombiana no corresponde a un hard transfer* como lo han sido
los ejemplos de europeizacién de las politicas ptblicas estudiados
por Chevalier. Sin embargo, el proceso voluntario de adaptacién
al contexto colombiano de un dispositivo institucional francés y
las condiciones de su implementacién experimental pueden ser
analizados por medio del mismo esquema descriptivo, como se
ilustra en la figura 1.

Seleccién Transposicion Recepcién

FIGURA 1. El ciclo de transferencia
Fuente: De la Torre (2018).

3 Es decir, un proceso vertical en el cual cada etapa de la transferencia
obedece a un esquema normalizado resultante del acuerdo (negociado
o impuesto) de los actores implicados en la transposicién de la politica
publica.
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Seleccion-difusion: como se
escoge el referente francés cPER
y como se inicia el proceso de
asimilacién en Colombia

1996-1997: las premisas francesas de la importacién

El punto de partida de esta historia se sitia en Paris, entre
1996 y 1997, cuando un estudiante de la Facultad de Finanzas y
Relaciones Internacionales (F1r1) de la Universidad Externado de
Colombia, David Soto Uribe, accede al ciclo corto de estudios de la
prestigiosa Escuela Nacional de Administracién Francesa (ENA).
Este programa, en el que se forma la elite de los funcionarios de la
administracién ptblica francesa y de muchos paises francéfonos,
incluye varias pasantias y trabajos de campo. Dos de ellas llevaron
al colombiano a trabajar sobre temas de planificacién y ordena-
miento territorial. En su testimonio, él mencioné una pasantia en
el Ministerio del Interior, donde se enfocaba la descentralizacién
dentro del marco delo que sehadado enllamaren Francia y otros
paises de Europa la “contractualizacién territorial”. Esa fue la
primera vez que el estudiante oy6 nombrar el dispositivo CPER.

Antes de entrar en los procesos de asimilacién y difusién de
la medida que conducen a la figura colombiana de los Contratos
Plan, se examinar4 genealogia y la funcionalidad de los cPER. Se
verd igualmente cémolallegada delos cpER significaunhitoenla
transformacioén de la accién publica y en la mutacién del modelo
de planificacién francés.

Los Contratos Plan Estado-Regién (cPER): el referente

francés de la contractualizacion territorial

Los cPER fueron creados a través de la ley n.° 82-653 del 29

de julio de 1982, “relativa a la reforma de la planificacién”. El
dispositivo lleva claramente la marca de Michel Rocard, quien
era ministro de la Planeacién y del Ordenamiento Territorial en
el primer gobierno de Frangois Mitterrand, antes de ser el primer
ministro del periodo inicial de su segundo mandato. Siguiendo el
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enfoque reformador de este hombre politico4, el CPER se presenta
como un instrumento de articulacién del plan nacional y de los
planes regionales de desarrollo (Moulin et al., 2002). La ley que
los creé dice:

Art 11. E]l Estado puede concertar con las entidades territo-
riales, las regiones, las empresas publicas o privadas y eventual-
mente otras personas morales, Contratos Plan que comporten
compromisos reciprocos de las partes para la ejecucién del plan
y sus programas prioritarios.

Con respecto a la organizacién territorial politica y admi-
nistrativa, los cPER cumplen un rol esencial. Se puede decir que
los cpER fueron el instrumento financiero de gobernanza que
acompaifié el surgimiento de las regiones como entidades terri-
toriales de pleno ejercicio. En efecto, la Regién fue creada como
entidad territorial porlasleyes de descentralizaciéon de 1982-1983.
La adopcién efectiva por parte de los recién creados Concejos
Regionales de las nuevas competencias y recursos del Estado se
produjo solo después de las primeras elecciones regionales del 16

4  Sele conoce como el inspirador de la 2°™ gauche francesa, el ala abierta-
mente socialdemdcrata del Partido Socialista francés.

5  Cabe seflalar que la figura de los cPER no solo buscaba establecer un nue-
vo marco para las relaciones entre el Estado central y las entidades te-
rritoriales. El mecanismo también fue utilizado en la organizacién de
las relaciones entre el Estado-accionario y las empresas ptiblicas nacio-
nales, especialmente las empresas industriales y financieras nacionali-
zadas en 1981 y 1982 por el gobierno del primer ministro Pierre Mauroy.
Asi, en 1993, bajo los auspicios de Jean Pierre Chevénement, ministro de
la Investigacién y de la Industria, el Gobierno firmé once Contratos Plan
con diferentes empresas industriales del Estado (Barreau y Hardy, 1988).
De esa manera, el Contrato Plan se establecié como el marco de las rela-
ciones entre el Estado y las entidades ptiblicas industriales y comerciales
como la empresa publica de correos (La Poste) o el operador ptblico de
los trenes (sncF), incluso después de los gobiernos de izquierda de los
aflos ochenta y noventa.
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de marzo de 1986. Pero el ejercicio de esas nuevas competencias
se concretizé a través del nuevo mecanismo contractual. Puede
decirse, entonces, que el instrumento cPEr definié los limites
y sent6 las bases para la creacién efectiva de la nueva entidad
territorial Regién. Contractualizacién y regionalizacién van pues
dela mano enla historia reciente de la accién publica en Francia.

Concretamente, en susinicios, la férmula contractual permitia
financiar proyectos inscritos en el Plan Nacional que en aquella
época existia en Francia, sobre labase de un cofinanciamiento, es
decir, de la participacién financiera de las partes firmantes del
contrato, en este caso, por un lado, el Gobierno nacional y, por el
otro, las entidades territoriales Regién. Desde la practica admi-
nistrativa, se empezé privilegiando sobre todo la forma procesal
de la contractualizacidén, es decir, la simple técnica funcional.
Pero el politélogo Jean Pierre Gaudin distingue claramente la
contractualizacidn territorial del enfoque juridico del contrato
como “negocio juridico de derecho publico”, definiendo los ins-
trumentos contractuales como “contratos de accién publica” que
reunen tres criterios de forma:

Primero, la presencia de un acuerdo negociado sobre los ob-
jetivos mismos de accién; después, el compromiso sobre un ca-
lendario de realizacién que se inscribe, a mediano plazo, entre la
anualidad presupuestal y el lejano horizonte de la planificacién;
y, por ultimo, las contribuciones conjuntas de las partes en el
cumplimiento de los objetivos (en términos de financiamiento
o de competencias humanas y técnicas); todo esto inscrito en
un texto de compromiso acordado por diferentes participantes.
(Gaudin, 1999, p. 28)

Ensu ejecucién, los cPER se basaban inicialmente en la tempo-
ralidad dela planificacién. Como se acaba de indicar, son el producto
de unareforma estructural dela planificacién contemporanea de
la descentralizacién. En efecto, los cPER dela primera generacién
(1984-1988) se inscriben en la temporalidad y las prioridades del
1x Plan. Este fue el primer plan de los gobiernos de Unién de la
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Izquierda de los afios ochenta, adoptado después del tournant de
la rigueur de 1983°. Sin embargo, es importante recordar que, en
Francia, la contractualizacién es anterior a la descentralizacién
de la década de 1980.

Los contratos entre diferentes niveles de gobierno aparecieron
a principios de los afios 1970, vinculados a las transformaciones
del ejercicio de la planificacién nacional. Cabe recordar que la
planificacién francesa y del resto de paises de Europa occidental
se instituyd, en el contexto de la inmediata posguerra, como una
politica nacional del Estado. De manera que fue por iniciativa
del nivel central que comenzaron los procesos territoriales de
contractualizacién, que luego estructuraronla organizacién delas
relaciones entre todos los diferentes niveles de gobierno en Francia.

En efecto, desde comienzos de los afios setenta, aparecieron las
primeras propuestas contractuales. Son iniciativas del Ministerio
del Equipamiento, dela Délégation al’Aménagement du Territoire
et & 'Action Régionale (DATAR)’, y de otras administraciones
de gestién o de misién?, cuyo rol es esencial en el campo de la

6 El“giro de la austeridad” de 1983 es un cambio sustancial de la politica
econémica del gobierno socialista y comunista del comienzo del manda-
to de Francois Mitterrand. En un contexto determinado por los ataques
al franco en los mercados monetarios internacionales y la agravacién de
la situacién econémica y social, el Gobierno se vio obligado a abandonar
el manejo keynesiano de la economia (alza del gasto publico y recupe-
racién econémica por el consumo) que habia marcado el comienzo del
primer gobierno de la Unién de la Izquierda.

7 Organismo estratégico en la historia la implementacién de las normas y
politicas de ordenamiento territorial en Francia en la década de los se-
senta hasta los afios 2000.

8 Las“administraciones de misién” respondenalaadaptaciéndelafuncién
operativa de ejecucién de las politicas publicas del Estado. El concepto se
introduce en los afios 50 para la ejecucién de las politicas de ordenamien-
to territorial en un contexto en que la descentralizacién politica era aun
practicamente tabd. Los cuerpos administrativos que surgirdn de esta
revisién de la accién publica son organismos con un marcado perfil tec-
nocrético. Entre ellos figuran establecimientos publicos encargados del
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planificacién, se negocian los primeros Contratos Plan entre el
Estado y las comunidades urbanas (1970), los contratos de las ciu-
dades intermedias (1973), los contratos de pais (1975) y los contratos
Haébitaty Vida Social. Luego, los procedimientos contractuales van
aacompafiar algunas politicas sectoriales tales como el medioam-
biente (1971) o el desarrollo social de los barrios populares (1984).
Las entidades territoriales van a utilizarlos igualmente para sus
propias politicas de ordenamiento territorial y para organizar
las relaciones financieras entre ellas, a través, por ejemplo, de
los denominados contrats de pays, que asocian la administracién
departamental con asociaciones de municipios rurales o urbanos.
Lo que es verdaderamente caracteristico delas técnicas delos
“contratos de accién publica” es la relacién que se logra establecer
entre los diferentes niveles de gobierno. Se encuentra la figura
contractual al servicio de la gobernanza del desarrollo regional
enmuchos paises, como lo muestra un informe de la ocpe de 2007
(ocDE, 2007). En el caso francés, por su genealogia y sus desarrollos
formales, la contractualizacién es un procedimiento que se inscribe
en el manejo del desarrollo y del ordenamiento territorial. Aunque
los cPER no constituyen el primer tipo de negociacién contractual
entre Gobierno nacional y entidades locales en Francia, la figura
se ha convertido en la matriz de la contractualizacion territorial
“alafrancesa” (De la Torre, 2021).

De la planificacién nacional legislativa a la planificacién
“contractualizada” en la tercera generacién de cPER (1994-1998)
Al comienzo, la contractualizacién de tipo cPER estaba in-
timamente ligada a la planeacién nacional. Es indispensable
entender que la planeacién cumple un papel esencial en la historia
contemporanea de Francia.
ElPlan Nacional fue el instrumentolegislativo de coordinacién
y programacioén de lainversién paralareconstruccién del paisen

ordenamiento territorial como la DATAR, y a nivel local, por ejemplo, la
Compaiifa del Rédano, la de Gascoifia o del Bajo-Rédano del Languedoc
(Pisani, 1956).
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la posguerra. Se trata de uno de los grandes logros del programa
del Consejo Nacional de la Resistencia®. El primero de los once
planes de las cuatro décadas que dura la planificacién nacional
francesa, el Plan Monnet (1946-1952), marca claramente la voluntad
histérica de equipar y modernizarun pais destruido y exangiie por
la Segunda Guerra Mundial. Fue el plan que permitié la instalacién
deunaadministracién especializada enla materia, el Comissariat
Général au Plan, que, con el fin de distanciarse del dirigismo
econémico planificado del bloque del Este y de la planificacién
soviética de tipo “Gosplan”, cre6 un proceso de planeacién flexible
alinedndose sobre los principios y las prioridades del “programa
de restablecimiento europeo” de los Estados Unidos, mas conocido
como Plan Marshall (Mioche, 1987).

De manera que, en un principio, la planificacién francesa
respondia a la coyuntura y a las necesidades urgentes de recons-
truccién del continente europeo en la posguerra. Pero por su
relacién con el proyecto politico de la figura predominante de esos
afios de reconstruccién, el general Charles de Gaulle, también
tenia un componente politico nacional. En la historia francesa
contemporanea, la expresién gaullista de la ardiente obligacién de
la planificacién vaa quedar estrechamente vinculada ala manera
en que se desarrollé el ejercicio planificador. La planificacién
nacional ha sido uno de los campos en los que se ha ilustrado lo
que algunos investigadores califican de “Estado sabio”, es decir,

9  El Consejo Nacional de la Resistencia (cNR) fue el érgano que dirigié y
coordiné los distintos movimientos de la resistencia francesa a la ocu-
pacién alemana durante la Segunda Guerra Mundial. A partir de media-
dos de 1943 el cNR preparé una plataforma politica para la posguerra. EI
programa de la cNR fue adoptado el 15 de marzo de 1944 tras meses de
negociaciones, es decir, antes de la liberacién del territorio francés de la
ocupacién nazi. El texto consolidado es conocido principalmente por las
medidas de renovacién social (por ejemplo, la creacién de la seguridad
social), pero igualmente por un manejo de la organizacién econémica
marcadamente orientado hacia la planificacién del aparato productivo
(Andrieu, 1984).
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ese componente de las administraciones técnicas del Estado
central que en Francia se conocen, como ya se ha indicado, como
administraciones de misién®.

No obstante, en el campo especifico dela planificacién, desde
finales de los aflos cincuenta, los planes fueron criticados por su
rigidez, suinsuficiente nivel de realizacién de objetivos y proyectos
de inversion, y por el caracter tecnocratico y centralista de su
elaboracién. En respuesta a estas criticas y simultdneamenteala
afirmacién del nivel regional, se inventd la regionalizacién del plan.

Enun comienzo, el Gobierno nacional asociaba las entidades
locales, sin compromiso presupuestal o de recursos, ala fijacién de
las prioridades del Plan Nacional (Boutet et al., 2003), a través de
diferentes mecanismos®. Pero eran ejercicios tan solo consultivos
que, sin embargo, establecieron progresivamente la legitimidad
delo que luego se llamé las alianzas negociadas entre el Gobierno
nacional y las entidades territoriales. Después, esta vez dentro
del marco de la ya mencionada ley del 29 de julio de 1982 que
reforma la planificacién, las Regiones convertidas en entidades
territoriales de pleno ejercicio, se vieron obligadas a implementar
de manera auténoma la planificacién a escala regional. En esta
ley se crean los planes de las regiones. Siguiendo los lineamientos
de las leyes de descentralizacién de 1982, el Gobierno debia, en
principio, contentarse con verificar la compatibilidad de los planes
regionales y con el plan nacional.

En esta nueva reparticién de competencias, la Regién se
perfilaba como el nivel de referencia para la elaboracién de las

10 La genealogia de este polo tecnocratico de la administracién publica
francesa empieza con la creacién del Ministerio de Obras Publicas y del
Equipamiento y se consolida posteriormente en la DATAR, que se cons-
truy6 desde la primera mitad del siglo xx, con la autonomizacién del
paradigma urbanistico y la afirmacién progresiva del concepto de orde-
namiento territorial (Massardier, 1996).

11 Como los denominados programas de accién regionales de 1955, los planes
regionales de 1958 o las asignaciones regionales del v Plan (1966-1970).
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politicas ptiblicas francesas y europeas en materia de ordenamiento
territorial. Con esta especializacién planificadora, las Regiones
no solamente terminan obteniendo competencias sectoriales
que ejercen de manera exclusiva® sino que se convierten en el
unico nivel de gobierno local que comparte con la Nacién dos
competencias generales intersectoriales: la planificacién y el
ordenamiento territorial (Albertini, 2007).

Enlos primeros cPER se impuso la planificacién nacional. En
la concepcién de la primera generacién del instrumento de cPer
(1984-1988), el plan de cada regién tenia que fijar los objetivos y el
alcance de cada cpER. Pero en realidad fueron las orientaciones
nacionales del conjunto de los cPER que determinaron los planes
de cada region, ya que, en la practica, el manejo del dispositivo
dependia en gran medida de un funcionario del Estado central,
el Prefecto Regional (Moulin et al., 2002). Los cPER de primera
generacién hacian claramente énfasis enlos objetivos del Gobierno
nacional fijados en el 1x Plan (1989-1992). Su ejecucién movilizé
75 000 millones de francos en esa época (hoy 10 650 millones de
euros): el 59,9 % a cargo del Estado y el 40,1 % restante a cargo de
las entidades territoriales®.

A partir de la segunda generacién (1989-1993), el ejercicio de
la planificacién contractualizada se separé claramente del plan
nacional. En efecto, los cper fueron elaborados antes de la adopcién

12 La descentralizacién francesa se caracteriza por un mecanismo de re-
particién por bloques sectoriales de competencias entre los diferentes ni-
veles territoriales. La Regién se especializé inicialmente en el desarrollo
econémico, la formacién profesional y la gestién de la educacién supe-
rior, los liceos (educacién secundaria terminal) y las universidades.

13 En esta primera generacion, la infraestructura vial absorbia el 38 % de
los recursos. Las politicas econémicas (creacién de los denominados
Centros de Innovacién y de Transferencias Tecnolégicas (crITT), movi-
lizacién de fondos de ayuda a empresas, modernizacién del aparato pro-
ductivo, etc.) reunfan el 17 % de los recursos. Con el 10 % de los recursos
invertidos, la formacién profesional y universitaria constitufa la tercera
prioridad presupuestal.
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legislativa del x Plan (1989-1992). Los recursos aumentaron* y
comenzé a haber una verdadera focalizacién territorial para
priorizarlainversién en dos tipos de territorios con problematicas
socioecondémicasimportantes: las zonas en reconversién industrial®
y algunas dreas rurales®. Con esta segunda generacién de cPER
se introdujo y cobré una importancia considerable la dimensién
europea del ordenamiento territorial. Los denominados Fondos
Estructurales Europeos vinieron a cofinanciarlos proyectos de los
CPERY. Los criterios de reparticién territorial de la inversién ptblica
que fue imponiendo la Unién Europea fueron adoptados para la
elaboracién de multiples proyectos (disefio de infraestructuras de
transporte, organizacién dela oferta de investigacién y formacién,
modernizacién del aparato productivo).

Ladisociacién dela planificacién territorial que representan
los cPER, y de la planeacién de los Planes Nacionales de Desarrollo
que podriamos calificar de “legislativa” pues requiere una vali-
dacién del Parlamento, va a conducir a la desaparicién de esta
dltima con el abandono en 1993 del x1 Plan. En realidad, el Plan
habia sido preparado en 1992 y debia entrar en vigor después de
su adopcidn legislativa para el periodo 1993-1997. Sin embargo,
las elecciones legislativas del 21 y 28 de marzo de 1993 produjeron
un cambio de mayoria politica en el parlamento interrumpiendo
as{ el encadenamiento institucional. La izquierda en el poder
desde la segunda eleccién de Frangois Mitterrand en 1988 perdié
la eleccién a favor de la derecha que asumié el gobierno para

14 Maés de 15570 000 000 EUR, lo que significa un aumento del 46,9 %
15 Lasregiones de Lorena, Norte y Champagne-Ardenne
16 LaisladeCércega,lasregionesdeLimousin, Auvergney Poitou-Charentes

17 Fue el caso, por ejemplo, de los importantes proyectos para el desarro-
llo econémico y la creacién de empleos que se apoyaban en el Fondo
Regionalizado de Ayudas para las Iniciativas Locales de Empleo (FRILE)
de aquel entonces.
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la segunda cohabitation®® de la Va Republica. La nueva mayoria
decidié inscribir su accién para los cinco afios del mandato legis-
lativo, a través de un conjunto de leyes que, en la practica, con el
instrumento CPER, interrumpieron y suplantaron el tradicional
ejercicio de la planificacién nacional.

Los cPER de tercera generacién que cubre el periodo 1994-1999
fueron implementados en este contexto politico singular. Se les
conoce como los cPER de la desconcentracién administrativa, pues
adoptaron el principio de separar una parte “libre” del 25 % de los
recursos comprometidos del presupuesto nacional, sobre la cual los
Prefectos tenfan una relativa libertad de decisién y de ejecucién
dentro de su mandato de negociacién con los ejecutivos locales.
El resto, los 75 % del ntcleo central de los recursos de la Nacién,
correspondia a proyectos cuantificados por los ministerios para
cadaterritorio. En este nuevo contexto, fue primordial el papel de
los Comités Interministeriales de Ordenamiento Territorial (c1AT),
una formacién del gabinete ministerial, presidida por el primer
ministro, que se retine puntualmente. Esta evolucién se puede leer
como la afirmacién de la dimensién politica de la planificacién,
teniendo como principales protagonistas ya no al presidente de
la Republica, sino al primer ministro y al ministro del Interior.
Esta transformacién va también claramente en detrimento del
componente técnico-administrativo del ejercicio planificador, tal
como se practicaba anteriormente, lo cual conduciria al desmonte
progresivo del Commissariat Général au Plan (Moulin et al., 2002)
que terminaria siendo disuelto en 2005.

18 Eltérmino cohabitation es utilizado en la politica francesa para designar
los periodos de gobierno en los que un presidente de la reptiblica debe
nombrar un primer ministro que no es de su propio campo politico por
no contar con la mayoria en la cdmara baja del Parlamento, la Asamblea
Nacional. En los ultimos 40 afios esta configuracién se ha presentado
dos veces en los dos mandatos de Francois Mitterrand (1986-1988 y 1993-
1995), y una vez durante el primer periodo presidencial de Jacques Chirac
(1997-2002).
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Esta generacién de cPER marca el final de la planificacién
legislativa en Francia. En la préctica, el x1 Plan Nacional no se
adopté en el Parlamento y posteriormente nunca se elaboré
una figura sustitutiva de programacién nacional del desarrollo
desde una administracién central del Estado. La aparicién de una
planificacién contractual territorializada encontré en los cPER el
instrumento de accién puiblica que mejor podia caracterizarla. Este
es pues el instrumento que, dos décadas més tarde, fue tomado
como referente para los Contratos Plan en Colombia.

Primera impregnacion y proyecciones en el contexto

colombiano: los objetivos estratégicos de los cPER

Entre 1996 y 1997, los cPER desempefiaron unrol central en la
implementacién de una ambiciosa politica publica de lucha contra
las desigualdades territoriales. En efecto, el censo general de la
poblacién de 1990 revelé la preocupante situacién de disparidades
entre regiones en materia de desempleo, de evolucién econémica
dela poblacién y de capacidad tributaria de las familias. A partir
de ahi, la trama de fondo de los cPER y su objetivo principal
fueron la correccién de esas desigualdades interregionales. Los
gobiernos nacionales sucesivos asumieron ese compromiso con
estrategias diferenciadas de inversién y financiamiento piblico
segun las regiones, aplicando tres criterios: niveles de desempleo,
calidad del empleo e ingresos de las familias (Albertini, 2007). Este
periodo también fue el de las primeras evaluaciones de los cPER.
Enlos afios 1996-1997, las conclusiones de esta primera evaluacién
comenzaron a ser conocidas tanto a nivel local como regional. En
el transcurso de su pasantia en el Ministerio del Interior, David
Soto Uribe trabajé sobre estos informes.

Visto desdela practicaadministrativa y politica colombiana, el
interés era evidente. Para empezar, los CPER se presentaban como
uninstrumento de planificacién con enfoque territorial que asumia
de manera original la articulacién centro-periferia en materia de
desarrollo. Bajo este d&ngulo, el modelo francés parecia aportar so-
luciones a varios defectos de la descentralizacién colombiana, pues
Colombia habia adoptado un modelo de planificacién vertical, del
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centro hacia los territorios, que ignoraba los puentes y los vinculos
que podian establecerse entre los diferentes niveles de gobierno.
La descentralizacién de los afios ochenta en Francia planteaba
una interrogacién critica respecto a esa planificacién top-down
y, al mismo tiempo, los cPER habian logrado sustituir a los Planes
Nacionales de Desarrollo, cuyo nivel de ejecucién y de pertinencia
siempre habian sido criticados de ambos lados del Atlantico.

Al mismo tiempo, los CPER cuyo presupuesto aumentaba de
generacién en generacién, promovian la creciente implicacién de las
entidades locales, lo cual se fue traduciendo en nuevos equilibrios
financieros entre las partes. Dela reparticién de los cPER 1984-1988,
donde las inversiones estaban mayoritariamente aseguradas por
el Estado (60/40) se pasé a una relacién 55,4/44,6 en la segunda
generacién (1989-1993), para alcanzar casi el equilibro (52 %/48 %)
durantelatercera generacién (1994-1999). Desde la cuarta generacién
deaplicaciéon delamedida, el equilibrio delos aportes se invirtié con
el50,5% paralas regionesy el 49,5 % para el Estado, lo que consolidé
una tendencia que nohahecho més que afianzarse desde entonces.

Otro punto importante era la presencia local del Gobierno
nacional a través de la figura del Prefecto protagonista de los
procesos de coordinacién y negociacién de la medida. En efecto,
la figura del Prefecto, funcionario del Ministerio del Interior que
varias reformas administrativas de los afios setenta y ochenta
confirmaron como coordinador y jefe funcional de las adminis-
traciones desconcentradas del gobierno nacional, se vio reforzada
en su funcién politica justamente por el papel que cumplia en la
negociacién con los ejecutivos regionales para determinar las
pautas de cada cpPER. Por contraste, en Colombia, a partir de la
eleccién por sufragio universal de los ejecutivos de las entidades
territoriales®, se puede considerar que no existe un representante

19 Que se inicia con los actos legislativos de enero de 1986, que adoptan la
eleccién popular de alcaldes quienes, hay que recordar, anteriormente
eran nombrados por los gobernadores. Estos ultimos, a su vez, eran de-
signados por el presidente de la Republica.
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directo del Estado central que cumpla las funciones de represen-
tacién, gestién y arbitraje financiero en los territorios. Para un
observador colombiano, la ausencia contraproducente de una
figura territorial dela autoridad del Gobierno nacional que pueda
hacer visible y activa la presencia local de la Nacién, se hacia atn
mas patente frente ala practica de la misién prefectoral francesa,
tan decisiva y eficiente en la negociacion contractual de los cPER.

Por ultimo, cabe mencionar la perspectiva que ofrecia la ne-
gociacién contractual para construir territorios de accién publica
mas allé de las fronteras administrativas y de la representacién
politica. El ejemplo mencionado por David Soto Uribe era el de la
figuradelo quelaadministracién francesaha denominado lepays.
Lanocién de pays entrd enla esferaadministrativa francesa conla
ley de orientacién para el ordenamiento y el desarrollo territorial
del 4 de febrero de 1995. Este texto legislativo, llamado Ley Pasqua,
especificaba que

cuando un territorio presenta una cohesién geografica,
cultural, econémica o social, a escala de una concentracién de
personas o de empleos, los municipios o las instituciones de coo-
peracién intermunicipal con fiscalidad propia que lo componen
tienen la vocacién de agruparse en “pais”.

Este enfoque voluntarista de la cooperacién local entre
municipios no se limitaba a los territorios de la divisién adminis-
trativa de las entidades territoriales, es decir, a los espacios de la
representacién politicalocal. Aunque los pays no fueron asociados
directamente al lanzamiento de los CPER, su visién innovadora e
inclusiva de la organizacién de la accién publica territorial hizo
emerger multiples proyectos de territorio que la practica politica
y administrativa fue consolidando. En las reuniones de la DATAR
que frecuenté Soto Uribe, este enfoque del desarrollo contrastaba
sugestivamente con la rigida construcciéon colombiana, donde
las escalas politico-administrativas parecian ser el inico marco
territorial parala planificacién y parala proyeccién del desarrollo
territorial.
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1997-2010: la asimilacién de la medida en

Colombia como instrumento de un nuevo

proceso de ordenamiento territorial

En 1998, comenz? el proceso de asimilacién de la férmula
contractual en Colombia. De regreso a su pafs, su paso por Francia
condujo a David Soto Uribe al Ministerio del Interior, donde fue
nombrado director general de asuntos territoriales. Como es
bien sabido, esta direccién es la instancia de Gobierno nacional
encargada de la descentralizacién a nivel central. En ese comienzo
del mandato del presidente Andrés Pastrana, su tarea principal era
elaborarlaLey Orgdnica de Ordenamiento Territorial (LooT). La
LooT eraunadelas principales piezas faltantes del nuevo arsenal
legislativo de la Constitucién de 1991. En efecto, su articulo 288
prescribia que

la ley organica de ordenamiento territorial establecera la
distribucién de competencias entre la Nacién y las entidades te-
rritoriales. Las competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales serdn ejercidas conforme a los principios de coor-
dinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que es-
tablezca la ley.

Sin embargo, en agosto de 1998, después de siete proyectos de
ley frustrados, el mandato constitucional de dar un marco legal a
la organizacién territorial colombiana no habia sido cumplido. In
fine, hubo que esperar hasta 2011, es decir 20 afios en total después
del mandato constitucional, para que esta legislacién de rango
superior fuera definitivamente adoptada.

El proyecto de Ley Organica de Ordenamiento Territorial de

2001: primera menci6én de los Contratos Plan en Colombia

Para llevar a cabo el trabajo de preparacién de la LooT, la
Presidencia dela Reptiblica creé una comisién intersectorial, que
estaba codirigida por el Ministerio del Interior y el Departamento
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Nacional de Planeacién (DnNP)*. La comisién abordé cinco temas
a través de igual nimero de subcomisiones o grupos de trabajo®.
Fue en la primera subcomisién en la que se abordé el tema del
ordenamiento territorial analizando casos europeos y de América
Latina. Alli se presenté la experiencia francesa de los cPER. En
la segunda subcomisién, el director de asuntos territoriales in-
trodujo igualmente la legislacién francesa bajo la perspectiva de
las relaciones entre el nivel nacional y el nivel territorial. De esta
manera, laférmula contractual empezd a circular, no solo entre los
funcionarios administrativos involucrados en el proceso legislativo,
sino entre representantes de la sociedad civil y especialistas de
la administracién puablica y de la politica.

Elfuturo instrumento Contrato Plan aparece vinculado a dos
figuras organizativas del desarrollo que se mencionaran posterior-
mente. Por un lado, en esta versién de la LooT se buscaba crear
un instrumento prospectivo, el Proyecto Estratégico Nacional de
Ordenamiento Territorial (PENOT), cuya validez era de 20 afios,
reduciendo asflarelevancia delos planes cuadrienales de desarrollo.
Por otro lado, el proyecto de ley prevefa la creacién de Areas de
Desarrollo Territorial (ApT), conformadas por las autoridades
municipales y departamentales, que debian contar con recursos
especificos bajo la forma de un nuevo Fondo Nacional de Inversién.

En ese esquema, la misién de planificacién nacional se
estructuraba principalmente alrededor de esas dos figuras: el

20 Estaba compuesta por miembros del Consejo Nacional de Planeacién
(cnP), y representantes de la sociedad civil y de los territorios designa-
dos por los lobbies de los funcionarios electos locales, la Federacién de
Gobernadores, y la Federacién de Municipios.

21 Primera subcomisién: el derecho internacional en materia de ordena-
miento territorial; segunda subcomisién: la legislacién colombiana
sobre la reparticién de competencias entre entidades publicas; terce-
ra subcomisién: la jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre el
tema; cuarta subcomisién: las recomendaciones de la cNP; quinta sub-
comisién: revisién de los anteriores proyectos de ley presentados ante el
Congreso hasta la fecha.

57 L]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

PENOT, que diseflaba una programacién sobre 20 afios, y las
ADT, representativas de los proyectos de los actores locales del
desarrollo, financiadas a través del Fondo Nacional de Inversidn.
Los Contratos Plan debian crearse para activar el financiamiento
del nuevo Fondo Nacional con recursos mutualizados de los
diferentes niveles de gobierno. Eran el instrumento que facilitaba
laimplementacién de los proyectos de desarrollo programados en
el PENOT y sostenidos porlas ApT.

Esta esla época en que lanocién de ordenamiento territorial
empezaba a tomar relevancia en el debate ptblico (Ibarra, 2007)
con dos orientaciones estratégicas, una técnica y otra politica. El
primer desarrollo legislativo que hubo sobre el tema abordaba los
aspectos técnicos: se trata de laley de ordenamiento territorial, sin
el componente organico, del 18 de julio de 19971lamada comiinmente
ley urbana, puesto que reglamentala ocupacién de suelos exigiendo
a los municipios elaborar Planes de Ordenamiento Territorial
(poT). El otro aspecto del debate era la cuestién, siempre contro-
vertida, de la creacién de regiones y provincias como entidades
territoriales de pleno ejercicio, prevista en los articulos 307y 329
de la Constitucién de 1991. Desde la redaccién misma de la nueva
Constitucidn, este es el aspecto mas polémico del ordenamiento
territorial no solo porque obliga a replantear el estatus politico de
las entidades territoriales, es decir sus fronteras, sus competencias
y los recursos que se les deben atribuir, sino también porque
revive al pasado federal de nuestro pais como lo abordaremos en
la segunda parte de este texto.

Visto bajo este doble reto, cualquier debate parlamentario
paralaadopcion delaLooT debia entrar en uno de los escenarios
siguientes: el escenario técnico y administrativo dela planificacién
através dela problemadtica dela ocupacién de suelos, y el escenario
politico alrededor dela organizacién territorial del sistema politico.
El Ministerio del Interior opté, segtin la expresién del director de
asuntos territoriales, porla via del medio ya quelaLooT de 2001n0
buscé modificarlanormativa de la ocupacién de suelos urbanos y
rurales ni a incluir la creacién de regiones y de provincias.
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Se redactd un primer proyecto de ley sometido a consultas y
ajustes durante 1 aflo y 7 meses que reunia los materiales de las
consultas territoriales y el trabajo de las Comisién intersectorial.
En su redaccién final aparece la nocién de Contratos Plan en el
Titulo v11, que trata de las ADT:

Articulo 100: Contratos Plan. Las 4reas de desarrollo terri-
torial son instrumentos prioritarios para la ejecucién del Plan
Nacional de Desarrollo, el cual dard especial importancia a la
inversién subregional en torno a estas areas. La Nacién podra
contratar con las areas de desarrollo territorial la ejecucién de
programas del plan, cuando lo considere pertinente y el objeto
para el cual fueron creadas dichas dreas lo permita, previa apro-
bacién de su érgano maximo de administracién.

Ese proyecto de LooT fue presentado al Senado en julio de
2001. Sin embargo, no pasé el filtro dela Primera Comisién, donde
después de dos debates antes fue abandonado. En el capitulo
siguiente se abordara la larga gestacién de la LoOT. Pero de esta
primera incursién en el Parlamento vale la pena retener que los
Contratos Plan estaban asociados ala figura de las ADT como uno
delos principales instrumentos de gobernanzay de financiamiento
para el desarrollo dentro de la planificacién nacional.

Desde otra perspectiva, en el proyecto LooT de 2001 se asumia
plenamente la relacién con el instrumento francés, dado que el
preambulo mencionaba que “en el caso de Francia se destaca el
sistema de contratos entre el Estado y las entidades territoriales,
abriendo la posibilidad de adquirir compromisos especificos con
corresponsabilidad tanto del nivel nacional como delas entidades
territoriales™. La LOOT 2001 es una tentativa infructuosa pero
la orientacién del ordenamiento territorial en Colombia que se
forja en los debates del final de los afios noventa empieza bajo los
auspicios de la matriz francesa de la contractualizacién territorial.

22 Exposicién de motivos, pagina 6.
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2001-2010: la asimilacién administrativa del instrumento
entre planificacién y gobernanza politica del desarrollo

Conla elaboracién de este octavo proyecto de LooT, lanocién
de Contrato Plan comenz6 a hacer parte del vocabulario de los
administradores, los operadores y los politicos colombianos.
Y aunque solo se hizo realidad diez afios después, su primera
formulacion legislativa es un acervo irreversible que fue progre-
sivamente desarrollado y asimilado en diferentes niveles de la
administracién colombiana.

Este proceso de difusién se debe en gran parte a la iniciativa
del promotor de esta innovacién antes mencionado®. Para entender
cémolaideay el enfoque contractual pasan de unaadministracién
local o nacional a otra es indispensable seguir los pasos de esta
primeraasimilacién a través de tres intervenciones de Soto Uribe
que se desarrollaron entre 1999 y 2006. Los terrenos donde se
afianzé la difusion del nuevo instrumento fueron la Presidencia
de la Republica, la Alcaldia de Bogot4 y el pNP.

1999: el método de los Contratos Plan en el CONPES que
resuelve la crisis social del archipiélago de San Andrés

El primer episodio ocurrié en el segundo semestre de 1999,
durante la elaboracién del proyecto de LooT. En esa época, el
mencionado director general de asuntos territoriales del Ministerio
del Interior fue solicitado por el gabinete del presidente de la
Reptblica, Andrés Pastrana, para trabajar en un delicado tema
de actualidad: la crisis social que afectaba al archipiélago de San
Andrés, Providenciay Santa Catalina. En efecto, durante los afios
noventa, este territorio vivié una crisis econémicay social de gran
magnitud. Eraladécada delaimplementacién de laliberalizacién
econémica del gobierno Gaviria (1990-1994) que, para el archi-
piélago, marcé el fin de las ventajas competitivas que daban su
estatus fiscal de zona franca. Pero también fue el momento de la

23 David Soto Uribe afirmaba con humor: “en esa época, si tocaba remode-
lar una casa, jpues yo le metia Contratos Plan!”.
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intensificacién del narcotrafico que se tomé la isla de San Andrés

como escala estratégica en el trafico de droga hacia Norteamérica.
A estos efectos de coyuntura se articulaba la aceleracién de la rei-
vindicacién raizal*4, que reunia la protesta social y la construccién

identitaria étnica de los habitantes de la isla.

Para hacer frente a estas reivindicaciones, que se manifes-
taron por huelgas y bloqueos de vias en la isla, la Presidencia de
la Repuiblica movilizé un equipo de funcionarios, entre los cuales
estaba David Soto Uribe. La originalidad dela estrategia consistié
en la elaboracién de un documento coNpPEs que definié un plan
de desarrollo del territorio a gran escala. En el contexto de los
problemas socioeconémicos mencionados y de la aparicién de
nuevos actores del movimientoraizal, la elaboraciéon del documento
CONPES tomé un camino inédito.

Primero, con respecto al método: el programa de inversiones
del conPEs 3058 de diciembre de 1999 sobre el desarrollo del
archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, fue el
resultado de unlargo proceso de concertacién. Las mesas redondas
queintegraban, allado delas autoridades nacionales y locales, alos
representantes de organizaciones sindicales, religiosas y étnicas,
pusieron en préctica una forma de control ciudadano, que condujo
aacuerdos y consensos (DNP, 1999).

Pero el proceso fue original igualmente por el contenido
del documento. En efecto, en esa época, los CONPEs no estaban
destinados a un territorio especifico. Basados en una concepcién
macroeconémica de la planificacién, los conpPES buscaban una
respuesta sectorial a una problematica econémica o social. El de
San Andrés se caracterizaba por un diagndstico territorial global
sobrela situacién del archipiélago y derivé en un programa de dos
aflos cuya perspectiva era la creacién de condiciones para

24 Que lidera el movimiento Archipiélago Movement for Ethnic Native Self
Determination (AMEN-sD), dirigido por pastores protestantes.
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superar los factores que limitan el desarrollo del departa-
mento (de San Andrés) a través de los esfuerzos conjuntos de los
gobiernos local y nacional, con el fin de garantizar el bienestar
social de la comunidad del archipiélago y su crecimiento eco-
némico y cultural.

Este primer cONPES propiamente territorial puede consi-
derarse como un acuerdo concertado que pone en practica los
fundamentos de la contractualizacién territorial. En la practica,
es un episodio de lesson draw metodoldgico que facilitara después
laadaptacién delaidea de contractualizacién. Los componentes de
este “aprendizaje” son la aplicacién de algunos pardmetros en el
método de negociacion, laingenieria de proyecto yla coordinacién
interinstitucional, que luego seran la base de implantacién de los
Contratos Plan pilotos que se examinaran posteriormente.

2004: Contratos Plan y descentralizacién inframunicipal,
un intento fallido de aplicacién en Bogota, D. C.

Eneste punto, se examinard en una intervencién enla Alcaldia
de Bogotd en 2004. Fue el comienzo del mandato de Luis Eduardo
Garzén, primeralcalde de izquierda dela ciudad, perteneciente al
Polo Democratico Independiente, que ejercié la funcién suprema
del Distrito Capital entre 2004 y 2007.

Caberecordar quelallegadaala Alcaldia de Lucho Garzén fue
un acontecimiento politico en si mismo, puesto que esta eleccién
se desarroll6 en la primera mitad del primer gobierno de Alvaro
Uribe Vélez, enaquel entonces enla cima de su popularidad. Garzén,
antiguo sindicalista del sector petrolero y ex miembro del Partido
Comunista Colombiano, derroté a Juan Lozano, candidato uribista
de la clase politica tradicional colombiana. El plan de desarrollo
de sumandato, Bogota Sin Indiferencia ha sido reconocido como
uno de los més ambiciosos de las tiltimas décadas en Bogota®.

25 Destacaba por enfocarse en valores como la solidaridad, la equidad y la
inclusién social, lo que permitia el mejoramiento de las condiciones de
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Pero antes de la elaboracién del plan, un andlisis socioeco-
némico mostraba la situacién preocupante de la cobertura en
salud, alimentacidn, servicios ptiblicos y educacién, en seis de las
veinte localidades del Distrito Capital. Los esfuerzos de inversién
debian concentrarse en estos territorios, lo que llevé al equipo del
nuevo alcalde a contratar un estudio financiado por el Programa
delas Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) sobre el modelo
de descentralizacién aplicable a Bogotd®. El informe establecié
un diagndstico de la organizacién territorial de la aglomeracién
capital que revelaba fallas enlas relaciones institucionales y admi-
nistrativas entre la Alcaldia Mayor, que concentraba los recursos
administrativos y financieros de la colectividad y las localidades.
Pararesponder a estos desafios, los expertos proponian dar mayor
autonomia delaslocalidades y reforzar sus capacidades financieras
e institucionales. Los instrumentos de empoderamiento de las
localidades eran:

« La certificacién de las localidades segtin su capacidad de
gestidén, con el fin de asignarla transferencia de diferentes
competencias a cada una.

« Laimplementacién de un ambicioso proyecto de cogestién
con la poblacién de una parte de los recursos financieros
destinados a las inversiones locales.

« La concertacién de mecanismos de control para prevenir
la corrupcién.

« Ylaintroduccién dela figura delos Contratos Plan como ins-
trumento de planificacién concertada entre el Distrito y las
localidades, destinado a desarrollar proyectos estratégicos.

Enel escenario propuesto, los Contratos Plan debian optimizar
el proceso de gestién ptblica permitiendo un acercamiento entre

vida en los sectores urbanos donde se concentran las personas con mayo-
res dificultades sociales.

26 Elestudio fue elaborado por un equipo de expertos constituido por Sonia
Durén Smela, Alfredo Manrique Reyes y David Soto Uribe.
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los organismos del Distrito y las localidades, asi como mejorar la
ofertainstitucional a través de la territorializacién dela inversién.
Laaplicacién del mecanismo propuesto pasaba porla construccién
de un proyecto de territorio, acordado con la poblacién para cada
una de las veinte localidades, que debia reflejar una visién de
territorio, con el objetivo de fijar los sectores de inversién durante
el mandato municipal.

Elaboracién de Contratos Plan. Materializacién de la visién de
territorio plasmada en el proyecto. El Contrato Plan condensa
proyectos sectoriales coherentes con el modelo de territorio.

Construccién de un proyecto de territorio. Participacién de la
ciudadania, los actores representativos de la comunidad, los gremios
y el sector productivo, en coordinacién con la alcaldia distrital

Proyectos sectoriales transversales

FIGURA 2. Extracto del reporte “Hacia un gobierno
z”

a escala humana para Bogota
Fuente: PNUD (2004).

Finalmente, las conclusiones del informe no fueron incor-
poradas al Plan de desarrollo de Garzén, que se content6 con una
reforma de estructuraslimitadaalaracionalizacién dela adminis-
tracién distrital. Sin embargo, este documento confirméla opcién
de una posible aplicacién de los Contratos Plan a la gobernanza
urbana. El campo de accién de la medida se vio asi ampliado a
territorios expuestos a las transformaciones socioeconémicas
rapidas del crecimiento urbano.
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2005-2006, la contractualizacién en el DNP: la tentativa de
reforma de las regalias del sector minero y de hidrocarburos

La siguiente evolucién de la figura de los Contratos Plan se
produce en el pNP que habia participado en el proyecto de LooT
de 2001. El episodio corresponde a la tentativa de reforma del
Sistema General de Regalias del sector minero y de hidrocarburos
de 2005-2006.

La gestién y la redistribucién de la renta que produce la
explotacién de recursos naturales no renovables del subsuelo en
Colombia es un tema estratégico que articula la planificaciéon de
desarrollo y la gobernanza local descentralizada. Colombia no
escapaalacondicién delos paises productores de recursos mineros e
hidrocarburos exportados al mercado internacional de commodities
industriales, para quienes la renta que genera la extraccién de
recursos naturales del subsuelo es un componente central de su
desarrollo econémico. En esta materia, la Constitucién establece
que el Estado es el propietario del subsuelo y de los recursos na-
turales no renovables (art. 332), y que su explotacién lleva a una
contraprestaciéon econémica recaudada por el Gobierno bajo la
forma de regalias (art.360). La forma mas directa de controlar esa
renta esla participacién del Gobierno en su explotacién a través de
empresas publicas®. Pero el articulo 360 prevé igualmente que las
entidadeslocales cuyos territorios sean objeto de la explotacién o
del transporte de estos recursos naturales no renovables puedan
participar o “ejecutar directamente” estas regalfas.

Este marco normativo hace que las regalias desempefien
un papel aparte en la gobernanza y el desarrollo territorial, ya
que son una contraprestaciéon econémica vinculada al derecho
de explotacién de los recursos nacionales territorializados. La
gestién, el calculo del importe y las formas de redistribucién de
las regalias del sector extractivo son factores estratégicos para

27 En América Latina PEMEX en México, PETROBRAS en Brasil y PDVEsA en
Venezuela. En Colombia, Ecopetrol es una sociedad donde el 100 % de las
acciones pertenecen al Estado.
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determinarlas capacidades de intervencién de las entidadeslocales
en el desarrollo de sus territorios. El sistema de gestién instaurado
entre 1994 y 2002 establecia una reparticién de las regalias que
beneficiaba casi exclusivamente alos territorios donde se extrajan
o transportaban los recursos naturales no renovables. En este
sistema, las regalias “directas”, el 80 % del total de los recursos
recaudados en las empresas, eran destinados, alas entidades terri-
toriales concernidas por la extraccién, sin verdaderos controles
sobre su utilizacién. Las regalias “indirectas” eran reunidas en
un Fondo Nacional de Regalias (FNR), asociado al bNP, pero no
representaban sino el 20 % del producto total.

La legislacién que creé este Sistema General de Regalias
habia previsto adjudicar los recursos de este fondo a los Consejos
Regionales de Planificacién (corpEs) que desaparecen en 1999
y cuya genealogia se abordara en la segunda parte de este libro.
Pero, en la normativa original, el producto residual de la regalia
extractiva podia ser utilizado por todas las entidades locales, a
través dela presentacion ala Comisién Nacional de Regalias, una
instancia evaluadora y decisiva asociada al NP, de proyectos de
desarrollo (construccién, educacién, salud, abastecimiento de agua,
etc.) de los municipios y departamentos previamente aprobados
por los ministerios concernidos.

Este sistema gener6 fendmenos evidentes de concentracién,
de malgasto y de corrupcién. Es asi como, en la clasificacién de
los territorios departamentales en materia de rendimiento de la
administracién publica, varios de estos departamentos “rentistas”
como La Guajira, Arauca, Casanare y Cesar presentaban los indices
mas bajos del pais en cobertura de servicios publicos. Adem4s, los
siete departamentos extractores (Arauca, Casanare, Cesar, La
Guajira, Huila, Meta y Santander), representaban apenas el 17 %
de la poblacidn total del pais. La transformacién de este sistema
asimétrico y desigual era pues necesaria.

Enlosafios noventa el DNP preparé varios escenarios técnicos
para reformar el Sistema Nacional de Regalias con énfasis en
nuevos mecanismos de asignacién de los recursos del FNR en las
cuales participé el principal importados de laidea. Se elaboraron
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criterios técnicos que la Comision Nacional de Regalias debia
tomar en cuenta para asignar los recursos financieros del FNR,
y se idearon mecanismos de planificacién a mediano plazo, con
el fin de organizar un sistema de redistribucién de explotacién
minera y petrolera que beneficiara todas las entidades territo-
riales del pais.

Elinforme presentadoal pnP (Soto, 2005) daba en primerlugar
una tabla de ponderacién de criterios técnicos que permitianala
Comisién Nacional de Regalias clasificar y escoger los proyectos
presentados. Los tres criterios eran:

« La articulacién territorial de los proyectos evaluada en
funcién del nimero de entidades locales con continuidad
geografica que presentaban el proyecto.

« Larentabilidad marginal del capital del proyecto calculada
en funcién del impacto econémico y social de los proyectos
presentados.

« Laestructuracién administrativa y financiera de los pro-
yectos que tomaba en cuenta los mecanismos de control
del gasto, la evaluacién de los resultados, los aportes de
cofinanciamiento.

El informe proponia un nuevo enfoque en la distribuciéon
territorial de los recursos del FNR y planteaba la creacién de
espacios de integracién alrededor de proyectos estratégicos co-
munes de desarrollo. Estos espacios no eran otros quelas ADT que
figuraban en el proyecto de LooT 2001. Las ADT no serian nuevas
entidades territoriales que hubieran necesitado una legislacién
organica todavia inexistente en esa época, pero podian federar
municipios o departamentos, asociando igualmente organismos
no estatales: empresas, grupos econémicos, organizaciones civiles
y organizaciones no gubernamentales.

Esta propuesta no mencionaba explicitamente la nocién
de Contratos Plan, pero se referia, a través de los ApT intima-
mente asociados a su concepcién inicial, a los fundamentos de
la contractualizacién territorial en el plano conceptual y en el
acompaflamiento operativo.
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Es igualmente interesante mencionar que el nuevo enfoque
de las regalias mineras y petroleras que proponia el informe
integraba una disposicién revolucionaria:

los proyectos de inversién regional que requieren los re-
cursos de Fondo de Desarrollo Regional (que reemplaza el Fondo
Nacional de Regalias existente) deberan ser presentados por las
ADT y deberan corresponder a los objetivos estratégicos de desa-
rrollo de cada Area de Desarrollo Territorial.

Esto significaba, ni méds ni menos, que se hubiera establecido
una condicionalidad politico-administrativa parala otorgacién de
las regalias: las entidades territoriales solo recibirfan regalias si
establecian acuerdos estratégicos de desarrollo a mediano plazo
con una dimensién territorial.

Esta disposicién no se incorporé en el proyecto de ley de
reforma del sistema general de regalias presentado en 2005
que de todas maneras no fue adoptado por el Congreso®. Para
explicar este fracaso es necesario hacer unaacotacién contextual
en cuanto al panorama politico colombiano de ese periodo. Era
el tercer afio del primer gobierno de Alvaro Uribe Vélez y la
mayoria gubernamental del Parlamento preparaba una reforma
constitucional para permitir la reeleccién del presidente de la
Republica. Las mayorias fluctuantes del parlamento no estaban
listas para abordar unareforma de fondo delas regalias minerasy
petroleras, cuyos efectos redistributivos afectarian directamente
las finanzas de los siete departamentos extractores, cuyo voto era
matematicamente indispensable paralaadopcién de lareeleccién
presidencial a través de la reforma constitucional.

28 Elproyecto de ley fue abandonado después de dos debates en la comisién
encargada de su instruccién en segunda instancia.
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§

Con este tltimo episodio culminala fase de “seleccién-difusién”
delamedida cper francesa antes de su consolidacién para conver-
tirse en el Contrato Plan colombiano. Hemos visto que, segtin los
espacios de difusidn, el concepto tuvo la posibilidad de evolucionar,
enfocadndose tanto en procesos de gobernanza y ordenamiento
territorial en dos entidades territoriales (islas de San Andrés y
Providencia, y Distrito Capital de Bogot4), como en la implemen-
tacién de politicas macroeconémicas de planificacién nacional (en
la tentativa de reforma del Sistema Nacional de Regalias mineras
y petroleras).

Enesas experiencias inconclusas, la forma contractual ayudé
avislumbrar un nuevo camino parala gobernanza del desarrollo
y la planificacién territorial. Partiendo del referente exdgeno, se
utilizaron principalmente dos caracteristicas delos cPER franceses:
la condicién estructural de ser un instrumento que conduce a los
actores implicados a racionalizar y priorizar las inversiones del
Estado, y un componente mas formal y metodoldgico, que hace
que los acuerdos contractuales se forjen obligatoriamente dentro
de la negociacién politica y la concertacién local.

En esta fase aun “virtual”, el dispositivo Contratos Plan se
caracteriza por su formato bisicamente “ordenador del territorio”
a través de las ADT a la cual estuvo asociado. En este proceso de
difusién, los actores que asimilan el enfoque contractual y se
interesan en desarrollarlo son funcionarios de la alta adminis-
tracién colombiana. Pero también son numerosos los legisladores
y politicos locales asociados al dispositivo original de concertaciéon
que se establecié para redactar el proyecto de LooT 2001.

La etapa siguiente del proceso, que se denomina de transpo-
sicién-transcripcién, se desarroll6 entre 2010 y 2011y fue decisiva
tanto en la construccién del nuevo instrumento como en la con-
firmacién de su filiacién francesa.
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Transposicion-transcripcion:

de la creacion legislativa ala

operacionalizacién de los Contratos Plan

En esta secuencia de la elaboracién del nuevo instrumento
de accién publica se distinguen dos fases. La primera fase corres-
ponde a la elaboracién y la adopcién en el Congreso de los dos
textos legislativos que dieron origen a los Contratos Plan, la ley
del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, y la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (LooT). La segunda fase corresponde
al trabajo que se desarrollé en el pnp, después de la adopcién
legislativa dela medida, parahacer operativa suimplementacion.
Este segundo periodo va de julio a diciembre de 2011.

Un nacimiento técnico y parlamentario disgregado

por el doble origen legislativo de la medida

Hay una particularidad en la gestacién de las dos leyes que
permitieron la creacién de los Contratos Plan: cada proyecto de
ley se desarrollé en entidades diferentes de la administracién, el
Ministerio del Interior y el DNP, que escasamente colaboraron
entre ellas y practicamente no intercambiaron sobre el contenido
delas dosiniciativaslegislativas del gobierno. En efecto, cada texto
corresponde alas competencias y especialidades funcionales que
la Constitucién atribuye a estos dos pilares de la administracién
gubernamental: el Ministerio del Interior debia trabajar sobre
el ordenamiento territorial por las implicaciones que la LooT
tiene sobre la gobernanza politica de los territorios, mientras
que el DNP se ocupd de manera auténoma de planeacién nacional
en su dimensién programatica y econémica. Sin embargo, las
apuestas estratégicas de ambas leyes hubieran podido conducir
a una colaboracién entre las dos entidades, lo que no fue asi. De
manera que se seguird el recorrido de los dos proyectos de ley
por separado, poniendo de manifiesto las respectivas légicas de
accién propias y disociadas: el enfoque politico del Ministerio
del Interior en el Congreso de la Reptiblica para la adopcién de
la LooT, y el abordaje macroeconémico y técnico del pNP en la
elaboracién de laley del Plan.
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Laroot de 2011: el alcance de los Contratos Plan

en un texto de ordenamiento politico

Después del fracaso del proyecto de ley de 2001, los Contratos
Plan quedaron de algiin modo “suspendidos” por 10 afios. La se-
gunda parte de este trabajo vuelve sobre el interminable tramite
de este texto legislativo. Pero primero hay que considerar que, si
larooT seadoptd el 28 de junio de 2011, 20 afios después de haber
sido ordenada por la Constitucidn, es también el resultado de la
coyuntura politica favorable del comienzo del primer mandato
del presidente Juan Manuel Santos. También se observara que el
contenido del texto mantuvo una cierta indeterminacién respecto
avarios temas clave dela organizacién territorial del pafs, lo cual

favorecié igualmente su adopcién legislativa.

La coyuntura politica favorable para la adopcién de la LoOT

Respecto ala coyuntura politica, es necesario recordar breve-
mente las circunstancias en las que Juan Manuel Santos Calderén
llegé ala Presidencia de la Reptblica el 7 de agosto de 2010. Como
recordatorio, al finalizar el decenio uribista de la sequridad demo-
crdtica, lavictoria de Santos en segunda vuelta con el apoyo de todas
las fuerzas politicas que apoyaban al expresidente Uribe da una
fuertelegitimidad al nuevo presidente. La coalicién de partidos del
denominado Acuerdo de Unidad Nacional, que apoy¢ al nuevo jefe
de Estado, se forj6 entrela primera y la segunda vuelta, y en buena
parte explica el resultado histérico de Santos. Los integrantes de
esta coalicién representaban todos los componentes del antiguo
sistema bipartidista, es decir, los partidos Liberal y Conservador
y sus disidencias, el Partido Social de Unidad Nacional —mds
conocido como Partido de la U—, y Cambio Radical*.

Santos nombréa German Vargas Lleras, candidato presidencial
de Cambio Radical, como ministro del Interior con dos objetivos:
reconstruir el didlogo y la confianza entre el Gobierno y la rama

29 Estos ultimos dos partidos habian ido a la primera vuelta cada uno con
candidato propio.
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judicial’® e implementar un ambicioso programa legislativo. La
LOOT erauno de esos textos legislativos mayores que el presidente
de la Republica habia anunciado en su discurso de posesién. El
proyecto de ley fue radicado en el Congreso el 23 de agosto de 2010.

En comparacién con las iniciativas de gobiernos anteriores,
el “efecto sorpresa” que supuso la rdpida presentacién del pro-
yecto ante un Congreso mayoritariamente oficialista, condujo
a un debate rapido y despejado segin los reportes legislativos
consultados. El texto del ejecutivo no sufrié modificaciones de
los congresistas y fue sancionado el 28 de agosto de 2011, luego
de cuatro debates en las comisiones y las plenarias dela CAmara
de Representantes y el Senado.

Una LOOT de compromiso que prepara cambios institucionales
mayores en la organizacidn territorial del pafs

El texto de la LooT constaba de cuarenta articulos reunidos
en cinco titulos. Su contenido no alteraba sustancialmente la
organizacién politica territorial del pais, pero no recogia todaslas
prescripciones que le encargaba la Constitucién del 91. Muchos
constitucionalistas consideran que la norma de 2011 no respondia
a lo que se esperaba de la ley orgénica, pues debia resolver o de-
sarrollar diversos asuntos institucionales de fondo (Herndndez
Becerra, 2015)*. Sin embargo, hay que sefialar que, incluso sin

30 Larelacién entre el ejecutivo y el poder judicial se habia deteriorado du-
rante los dos mandatos del presidente Alvaro Uribe Vélez. Es asi como una
delas primeras medidas de Santos fue reestablecer la diferenciacién entre
el Ministerio de Interior y el de Justicia, que habian sido fusionadosenuna
sola entidad bajo el control directo de la Presidencia en la era uribista.

31 Sisetoma en cuenta el texto constitucional, estos temas figuran en los
articulos siguientes: articulo 10, las consultas populares municipales y
departamentales; articulo 151, la distribucién de competencias norma-
tivas entre las colectividades territoriales y entre estas y la Nacién (ar-
ticulo 288); articulo 297, las condiciones necesarias para la creacién de
nuevos departamentos y, articulo 307, aquellas para transformar una
regién administrativa y de planificacién (RaP) en entidad territorial;
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LooT, durante los 20 afios que duré su gestacién, el Congreso y los
gobiernos sucesivos legislaron profusamente sobre el ordenamiento
territorial. Solo se citardn tres ejemplos consignados en tres leyes
organicas: la Ley 60 de 1993, que determinaba la distribucién de
competencias en educacién y salud entre la Nacién y las entidades
territoriales; la Ley 128 de 1994, que permitia la creacién de areas
metropolitanas y establecia su funcién; y la Ley 715 de 2001, que
reformaba y completaba la de 1993 en materia de prestacién local
de servicios de educacién y salud. Por lo tanto, el “vacio” de 20
afios en la planeacién del ordenamiento territorial es bastante
relativo (Trujillo Mufioz, 2012).

En definitiva, los problemas clave que la Constitucién pedia
zanjar en la LOOT eran tres (Estupifidn, 2012):

« Laestructura territorial del pafs, es decir, las condiciones
necesarias parala creacién de nuevas entidades territoriales
y algunas circunscripciones administrativas;

« Los mecanismos de participacién (politica y social, pero
también financiera) de cada entidad territorial en una
perspectiva nacional;

« La distribucién de competencias entre la Nacién y las
entidades territoriales.

Objetivamente, la LooT final no responde a estas tres pro-
blematicas®>. Sin embargo, en lo que respecta a la estructura

el articulo 319 respecto al estatuto de las dreas metropolitanas; y, final-
mente, la formacién de entidades territoriales indigenas.

32 Su estructura misma asi lo revela: el titulo I (disposiciones generales)
determina en tres articulos el objeto y los principios del ordenamien-
to territorial; el titulo II (marco institucional) establece en cuatro arti-
culos la Comisién de Ordenamiento Territorial (coT) ya mencionada y
los Esquemas Asociativos Territoriales (diecisiete articulos); el titulo 111
aborda competencias (cuatro articulos); el titulo 1v define las Regiones
Administrativas y de Planificacién (rRaPp) (siete articulos), y el titulo v,
con cuatro articulos, establece disposiciones finales para la armoniza-
cién de la legislacién existente y medidas transitorias.
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territorial, la LooT promueve soluciones inéditas de asociacién
entre entidadeslocales que, de alguna manera, ponen a distancia
la dimensién regional de la organizacién del territorio. Esta no
es una decisién trivial, puesto que plantea las premisas de una
profunda evolucién de la organizacién politica y administrativa
dela accién publica en Colombia.

Esta reorganizacién aparece en el titulo 111, que introduce la
nocién de “esquemas asociativos territoriales”. Estas nuevas figuras
territoriales completan la gama de iniciativas de cooperacién
existentes entre entidades locales: las asociaciones de departa-
mentos, las asociaciones de distritos especiales, las asociaciones
de municipios, las asociaciones de 4reas metropolitanas y las
provincias administrativas y de planificacién.

Para el autor de este libro, la promocién de los esquemas aso-
ciativos como espacios de colaboracién voluntaria y flexible entre
diversas escalas territoriales establece lasbases de unaarquitectura
institucional que se opone a una visién regional del desarrollo.
Ciertamente, la LooT trata de la escala espacial de las regiones,
explica su funcionamiento, sus objetivos y las modalidades de su
financiacién, asi mismo, incluye el establecimiento de un Fondo
de Desarrollo Regional, medida ain tedrica, pues desde 2011 no ha
sido puesta en marcha. Perola promocién delaregién como entidad
territorial de pleno ejercicio solo figura a través de una referencia
tedrica a la carta magna, la cual requeria precisamente a la LooT,
de forma explicita, “establecer las condiciones para solicitar la con-
versién de la Regién en entidad territorial” (cp, 1991, art. 307, Col.).

Hay que mencionar que la legislacién colombiana ha evo-
lucionado recientemente en la materia. La Ley 1962 de 2019 fija
normas organicas para el fortalecimiento de las regiones admi-
nistrativasy de planificacién y las condiciones para su conversién
en entidad territorial, en desarrollo de los articulos 306 y 307 de
la Constitucién Politica. Pero el proceso politico no ha empezado
en la practica. Dentro de las tareas pendientes, esta la decisién
de los departamentos para que asuman la puesta en marcha de
la asociacién con los territorios vecinos y quedan en libertad y
autonomia de poder asociarse en la regién que més les convenga.
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El Contrato-convenio Plan: ;la “navaja suiza” de

la gobernanza territorial colombiana?

Eseneste marco, que privilegia el asociacionismo voluntario

contra del regionalismo institucional, donde aparecela figura de

los Contratos Plan. El articulo 18 titulado “Contratos o convenios

plan” forma parte del titulo 111 sobre los Esquemas Asociativos
Territoriales, y define los Contratos Plan en tres parrafos:

« Elprimero autoriza al Gobierno nacional a establecer este
tipo de acuerdo con las entidades locales y los esquemas
asociativos, incluyendo las 4reas metropolitanas.

« Elsegundo precisa el &mbito de intervencién de la medida,
indicando que los Contratos Plan deben versar sobre la
ejecucion, por parte de los esquemas asociativos, de pro-
gramas del Plan Nacional de Desarrollo.

« En el tercer parrafo, la ley prioriza ciertos recursos fi-
nancieros para los esquemas asociativos bajo el Contrato
Plan, especificamente los de un futuro Fondo de Desarrollo
Regional®.

Estanoeslatnicamenciénal nuevoinstrumentoenlarooT.
Laley establece dos novedades enla concepcién del dispositivo. Por
una parte, el Contrato o Convenio Plan aparece como el principal
instrumento destinado a operacionalizarlos esquemas territoriales,
puesto que se precisa que las entidades territoriales deciden aso-
ciarse en esquemas asociativos, “mediante contratos o convenios Plan
suscritos” entre las autoridades competentes, como gobernadores

33 Eltexto precisa también que los medios de este fondo —que hasta el PND
de 2018 era atin teéricos— podran ser otorgados a las entidades territo-
riales que desarrollen los Contratos Plan (y, por lo tanto, no solamente a
los esquemas asociativos), en acuerdo a tres principios del ordenamien-
to territorial determinados en el articulo 3 de la ley: la sostenibilidad,
la solidaridad y equidad territorial, y la gradualidad y flexibilidad. En
esta reescritura vuelve a aparecer el cardcter “incitativo” para la consti-
tucién de nuevos esquemas asociativos del Contrato Plan, con recursos
financieros seflalizados o asignados en la teorfa.
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en el caso de los departamentos, alcaldes en los municipios y
consejos metropolitanos, en las dreas metropolitanas. Por otra
parte, el articulo 20 autoriza al Gobierno nacional a “delegar” a
las entidades territoriales o alos esquemas asociativos, por medio
de Contratos Plan, atribuciones propias de organismos del Estado.
La idea de confiar a las entidades locales (consideradas en forma
individual o en asociacién) asuntos de nivel estatal a través del
nuevo instrumento, es decir, servicios ptblicos o competencias
por definir, no se habia contemplado hasta ese momento.

El Contrato Plan de la LooT cuenta, en consecuencia, con un
campo de accién bastante abierto:

« Puedecontribuiralaimplementacién de proyectos estraté-
gicos de desarrollo territorial o aalgunas orientaciones del
Plan Nacional de Desarrollo en el marco de una “ejecucién
asociada” entre el Gobierno nacional y las entidadeslocales
otambién con los nuevos esquemas asociativos territoriales.

« Desempeilaun papel en el establecimiento de los esquemas
asociativos territoriales, ya que aparecen como el meca-
nismo a través del cual se concretizan las asociaciones
entre entidades territoriales.

« DPermite delegar atribuciones, es decir, competencias o
funciones definidas por ley, propias de las autoridades
nacionales, a las entidades territoriales o a los esquemas
asociativos que éstas creen.

Mediante estas disposiciones, el Contrato Plan no se limita a
los acuerdos negociados entre el Gobierno nacional y las entidades
territoriales®, sino que ademas se mencionan independientemente
los esquemas asociativos territoriales. Dicho de otro modo, pueden
existir Contratos Plan sin la participacién del Gobierno nacional.
El &mbito de accién de esta medida configura un esquema de go-
bernanza territorial multinivel, asimétrico y variable en funcién

3¢ Algo explicitamente mencionado en el articulo respectivo en la LooT
(articulo18).



Primera parte. Contrats de Plan Etat Région y Contratos Plan

del objeto de la contractualizacién definido porlos firmantes. Por
lo anterior, tedricamente, podria haber:

« Una asociacién vertical Gobierno nacional-territorio, ma-
nejada desde el nivel central, para los grandes proyectos
estratégicos, la planeacién nacional y la posible delegacién
de competencias o atribuciones dela Nacién alas entidades
territoriales.

« Una asociacién horizontal entre territorios cuya apuesta
seria “la prestacién de servicios publicos, la ejecucién de
obras de &mbito regional y el cumplimiento de funciones
administrativas propias™s, con el fin de coordinarlos planes
locales de desarrollo de los firmantes bajo la responsabilidad
de las autoridades territoriales.

Desde el punto de vista dela forma juridica, el Contrato Plan
delaLooT es un instrumento que va mas alld de su modelo de
referencia francés. La LoorT ratifica dos dindmicas posibles de
evolucién. Al extender el &mbito de acuerdos entre entidades
publicas (nacional-local y local-local) en las cuales se puede
aplicar la medida, la ley opera una forma de hibridacién de
diferentes férmulas contractuales presentes en la practica
institucional francesa: los cPER y los contratos entre entidades
locales®®. Por otra parte, al permitir la delegacién de compe-
tencias dela Nacién alas entidades locales, la LooT explora una
perspectiva de descentralizacién funcional ajena a la practica
administrativa francesa.

Si se consideran las multiples posibilidades de utilizacién
que reune el instrumento, en particular, la planeacién nacional
concertada, la consolidacién del asociacionismo territorial y
la delegacién de competencias nacionales o locales, se puede

35 Esta eslaredaccién comin de los articulos 12, 13, 14 y 15 de la LoOT que
tratan, respectivamente, las asociaciones de departamentos, munici-
pios, distritos y 4reas metropolitanas.

36 Porejemplo, la figura antes mencionada de los Contrats de pays.
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decir que el Contrato Plan de la LooT podria ser una especie de
“navaja suiza” de la gobernanza territorial colombiana. Pero este
formato més o menos antagonista del de la Ley del Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014, no fue el que se puso en practica en el
piloto experimental de 2012.

La Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014: el
Contrato Plan y la territorializacién de la planeacién
En la practica institucional colombiana, el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) es el documento que proporciona loslineamientos
estratégicos delas politicas ptiblicas formuladas por el presidente
delaReptblica para su periodo electivo de cuatro afios. Colombia
esun ejemplo tipico de planeaciénlegislativa: el PND tiene unabase
normativa en el articulo 339 dela Constitucién, quele da caracter
obligatorio, y una legislacién especifica, la Ley Organica del Plan
de Desarrollo¥, que establece los procedimientos y mecanismos
paralaelaboracién, aprobacién, ejecucién, seguimiento, evaluaciéon
y control de todos los planes de desarrollo®®. Asi pues, desde el
punto de vista formal y juridico, el PND establece los objetivos del
Gobierno y, desde el punto de vista politico, permite programar
su accién y evaluar su gestién.
Para caracterizar el tipo de Contrato Plan que prevalece en el
plande desarrollo, se revisara el contenido y el proceso de adopcién
del PND 2010-2014 dentro del DNP.

37 Ley 152 del 15 de julio de 1994.

3s LaLey Orgédnica de 1994 se refiere al PND y a los planes de desarrollo de
las entidades territoriales, municipios, departamentos y comunidades
territoriales indigenas, ya que éstas deben también, a través de drganos
especializados como las secretarias de planeacién, elaborar y luego ha-
cer adoptar por los érganos colegiados deliberantes (Consejo Municipal,
Asamblea Departamental, Consejos de Entidades Territoriales Indigenas,
£TI) los documentos de planeacién para cada mandato electivo.
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ELPND 2010-2014, Prosperidad Para Todos: elaboracién
y contenidos del primer plan de gobierno de Santos

La preparacién del PND 2010-2014 estuvo a cargo del equipo
instalado en agosto de 2010 por el presidente Santos Calderén. Era
un equipo altamente técnico, compuesto principalmente por eco-
nomistasy consultores de reconocida experiencia en instituciones
publicas y privadas de diferentes sectores econémicos. Ademas,
demostraba una cohesién interna por su previa formacién universi-
taria comiin o compartida, como por sus anteriores colaboraciones
profesionales dentro de los departamentos de investigacién de la
administracién publica nacional en particulars.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 que elaboré este
equipo fue un delicado ejercicio politico de continuidad-ruptura con
los pND de los dos gobiernos de Uribe Vélez. Pero, ademas de este
ejercicio de equilibrio politico, también marcé un verdadero punto
de inflexién en el enfoque del desarrollo territorial en Colombia.

Elpredmbulo del PND presenta el contexto econémico a partir
de una afirmacién categérica: en comparacién con los anteriores
diagndsticos nacionales que resaltabanlas dificultades sociales y
econdmicas estructurales de la poblacién y el ambiente inseguro
generado por el conflicto interno y la economia criminal que habia
llevado a definir a Colombia como un “Estado fallido” en ciertos
circulos internacionales (Tokatlian, 2008), la situacién en 2010
podia ofrecer a los colombianos un cierto optimismo. Los logros
de casiunadécada de presidencias de Uribe Vélez se presentaban
bajo un dngulo favorable: una economia emergente atractiva para
los inversionistas, lo cual justificaba la inclusién de Colombia en

39 Un economista de la Universidad de los Andes, Hernando José Gémez,
fue nombrado jefe del pnp. El Subdirector General era otro economis-
ta egresado de la Universidad de los Andes, Juan Mauricio Ramirez. La
labor de coordinacién del Plan estuvo a cargo de José Leibovitch y Olga
Lucia Acosta. E] primero es también economista uniandino y la segunda,
economista de La Sorbona.
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elgrupo c1veTs* y el compromiso al inicio del mandato de Santos
con el proceso de ingreso de Colombia ala ocpE. Por ello, el nuevo
gobierno podia fijarse objetivos ambiciosos: la consolidacién de
la seguridad, la reduccién del desempleo y la erradicacién de la
pobreza enfrentando los desafios del cambio climético.

El objetivo general que resume estos compromisos se refleja en
eltitulo del PND, Prosperidad para Todos. Paralograr este objetivo,
que a veces se encuentra bajo la expresién prosperidad democrdtica,
el PND 2010-2014 identificaba ocho 4reas de intervencién. En
un primer circulo de cuatro ejes transversales secuenciados, se
encontraban:

« La innovacién de las actividades productivas (nuevas y
existentes) mediante procesos de alianzas publico-privadas,
del diseflo del desarrollo institucional y la adaptacién al
cambio climtico y al desarrollo sostenible;

« El “buen gobierno”, que se aplica a las politicas ptblicas
en los programas sociales y en la relacién entre gobierno
y ciudadanos;

« Elreconocimientointernacional a través de laintegracién
en el mercado mundial, las relaciones internacionales
bilateralesy el programa de cooperacién multilateral para
el desarrollo;

« Lasostenibilidad ambiental, que debe convertirse en una
prioridad y una préctica para la obtencién del bienestar
incluyendo el principio de equidad con las generaciones
futuras.

40 Eltérmino cIVETS estaba en boga en todo el mundo en la década de 2010.
Después de promover desde 2001 los Bric (Brasil, Rusia, India y China),
los analistas apostaron por los CIVETS (Colombia, Indonesia, Vietnam,
Egipto, Turquia, Sudéfrica) como destinos atractivos para los inversores,
ya que se esperaba que sus economias crecieran un 4,5 % anual durante
las dos siguientes décadas.
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El proyecto politico de este primer plan de desarrollo de
Santos tiene un claro perfil social-liberal. Al examinar las casi
600 paginas de este PND, se puede decir que hay una continuidad
conlos planes anteriores respecto alas apuestas macroeconémicas
de crecimiento y competitividad, y el enfoque redistributivo de
igualdad de oportunidades. En el PND, el tema de la paz, que fue
el principal foco de atencién del presidente Santos durante sus
dos mandatos, aparecia timidamente planteado en términos de
“consolidacién” de un proceso iniciado en el periodo anterior.

El cuarto pilar del PND 2010-2014, “convergencia y desarrollo
regional”, es uno de esos puntos que marcé una forma de conti-
nuidad-ruptura con la politica anterior. En efecto, sila dimensién
regional estaba presente en los planes de 2002 a 2010 a través de
laidea de “autonomia regional”, la perspectiva territorial del PND
2010-2014 estaba mucho més afirmada. El tema territorial fue uno
de los soportes conceptuales de este nuevo plan.

PND 2010-2014, replanteamiento territorial en la planeacién
colombiana: factores externos y dindmicas internas

La cuestidn territorial es uno de los temas més importantes
para los miembros del equipo que elaboré el pND. Al parecer, dos
factores concordantes, uno externo y otro interno al pnp, desem-
pefiaron un papel crucial para impulsar el tema del desarrollo
territorial en la short-list de “fundamentos” del PND 2010-2014.

Elfactor externo es el impacto que tuvo el World Development
Report 2009 (Informe de Desarrollo Mundial 2009, WDR por sus
siglas en inglés) en el pensamiento de los profesionales de la
planeacién econémica del pNPp.

En efecto, el wpR 2009 contrasta con las teorias liberales
clasicas que asocian tradicionalmente el desarrollo al crecimiento
y que sirvieron histéricamente de base ala intervencién del Banco
Mundial. E] wpRr 2009 postula que el crecimiento econémico es
muy pocas veces equilibrado y que los esfuerzos por difundirlo
prematuramente pueden minar el progreso econdémico y social,
y plantea dos ideas. En primer lugar, una constatacién histérica,
segun la cual, dos siglos de desarrollo econdmico demuestran que
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las disparidades espaciales enlos ingresos y en la produccién son
inevitables. En segundo lugar, una conclusién analitica, al afirmar
que “una generacién de investigaciones econémicas confirma que
no hay razones validas para creer que el crecimiento econémico
se extender4 espacialmente sin dificultades” (WDR, 2009, p. 6).

Frente ala visién unilateral del desarrollo establecida en las
famosas cinco etapas que cada pais debe seguir para alcanzar el
desarrollo (Rostow, 1962)*, este enfoque propone una concepcién
dindmica en la cual tres factores geograficos condicionan el de-
sarrollo econémico: la densidad, la distancia y la divisién (wDR,
2009). La densidad —es decir, el nivel de concentracién de la
poblacién, la produccién y la riqueza—, es la dimensién que més
influye en las medidas a adoptar a nivel local. La distancia —es
decir, el nivel de alejamiento de las poblaciones de los centros de
produccién y consumo— serd un elemento importante enla escala
de la geografia nacional. La divisién —o el nivel de integracién y
cohesién institucional de las unidades territoriales— es el com-
ponente que debe tenerse en cuenta en las politicas de desarrollo
a nivel internacional (pero también a nivel local y nacional). La
intervencién de los poderes publicos, que el informe agrupa en
tres categorias —las instituciones (la accién publica espacialmente
neutra), la infraestructura ( las inversiones centradas en “vin-
culos espaciales”) y los incentivos (los programas “espacialmente
orientados”) —, debe centrarse en un objetivo general que es la
integracién econémica, es decir el camino a seguir para cosechar
los beneficios de las desigualdades de crecimiento (que pueden
ser productivas en este enfoque de la riqueza mundial) y del
desarrollo inclusivo.

Para adquirir las herramientas de intervencién correspon-
dientes a la aplicacién de esta nueva visién del desarrollo, el
DNP se puso en contacto con el Banco Mundial para desarrollar

41 Lasociedad tradicional, las condiciones previas para el despegue, el des-
pegue (o take-off), la madurez y el consumo de masas.
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un estudio sobre Colombia. Fue a partir de este trabajo que la
agenda del pNp incluyd programas como la misién sobre los sis-
temas de ciudades y sobre el fortalecimiento de las capacidades
institucionales de las entidades territoriales, y debido a lo cual
el pnp profundizé su reflexién sobre las politicas regionales
diferenciadas.

La cuestién de los sistemas urbanos y el enfoque sobre el
fortalecimiento institucional de las entidades locales fueron objeto
de misiones posteriores de estudio o intervencién dentro del pne.
Sin embargo, a nivel organizativo, en el marco de la preparacién
del empalme entre el gobierno de Uribe Vélez y el equipo de Santos,
la Subdireccién General del pnP creé un grupo de trabajo, con
miembros de varias direcciones sobre lo que se dio en llamar las
politicas regionales diferenciadas.

Es interesante constatar que la combinacién entre un factor
externo (el WDR 2009 ) y uno interno potencié la cuestién terri-
torial en el disefio del PND 2010-2014. Pero esta reflexién sobre
la adaptacién de las politicas publicas a las realidades regionales
tenfa un antecedente en el trabajo de la Direccién de Desarrollo
Territorial (DpT) del DNP, que se retomard en la segunda parte
de este trabajo.

Elreto de este grupo de trabajo transversal era la cuestién de
las relaciones entre territorio y desarrollo. Las recomendaciones
del Banco Mundial estimularon al bNP a considerar la urgente
necesidad de coordinar acciones en el territorio y alinear las
estrategias de los diferentes niveles de Gobierno enlos territorios.
Este enfoque mostraba que era necesario ir mas alla de un analisis
administrativo o politico de la descentralizacién. Era importante
explorar el tema territorial ya que, en el momento de comenzara
elaborar el PND, se vieron claramente los limites de las circuns-
cripciones politico-administrativas enla ejecucién de los objetivos
de los pND. En consecuencia, se empezé a reflexionar sobre lo
que progresivamente se fue conociendo como los “territorios
relevantes” del desarrollo.
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Elretorno de las Areas de Desarrollo Territorial
a través de la legislacién del Plan

En el nuevo plan nacional, este nuevo enfoque del desarrollo
abri6 paso a la promocién de la figura de las Areas de Desarrollo
Territorial (ADT). Este concepto, previamente asociado al proyecto
de LooT abortado de 2001, ya estaba estrechamente vinculado
a los Contratos Plan. El concepto de ADT era, en cierto modo, la

“contribucién” del pnPp a la elaboracién de aquel proyecto LoOT.
En su momento, el razonamiento que sustentaba el DNP era que
en Colombia habia una serie de zonas propicias para el desarrollo
territorial. Se trataba de grandes areas que podian generar procesos
de desarrollo endégeno a través de grandes proyectos estructurales,
como la ordenacién y el manejo de un rio, la construccién de una
carretera o una gran zona industrial+.

TraselfracasodelarLooT 2001,las ADT se abrieron paso dentro
del pnp. En el segundo capitulo del PND (DNP, 2011, pp. 23-56), se
plantea la necesidad de pensar el desarrollo en términos terri-
toriales delimitando “seis 4reas homogéneas a escala macrorre-
gional, siendo cada una de ellas una agregacién de municipios y
departamentos con similares capacidades de desarrollo endégeno”
(p. 24 de las Bases del Plan). Las seis zonas son la Zona Central, la
Zona Caribe e insular, la Zona Noroccidental, la Zona Sur, la Zona
Amazorinoquia, y la Zona Pacifico®.

42 Inicialmente, se tomé en cuenta el conjunto de departamentos del Caribe,
la Orinoquia y el Eje cafetero andino.

43 Ma4s adelante se verd que esta zonificacién es el resultado de los traba-
jos de evaluacién de las capacidades de desarrollo endégeno de los mu-
nicipios, realizados por la ppT del DNP mediante un indice sintético, el
IENDOG.
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ZONA3
Nororiental

FIGURA 3. Mapa de las zonas macrorregionales del PND 2010-2014
Fuente: DNP (2010).

Enlas “Bases del Plan”, se definen indicadores y orientaciones
estratégicas en materia de crecimiento sostenible, desarrollo social,
igualdad de oportunidades y buena gobernanza para cada zona.
El Plan 2010-2014 les fija cuatro objetivos:
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« La integracién de las principales centralidades del pais
(Bogot4, Medellin y Cali) mediante la busqueda de comple-
mentariedades econémicas competitivas, para promover
el desarrollo de subregiones en torno a ejes de conexién y
asf reducir los desequilibrios.

« Laintegraciéndelinterior del pais conlazonaoccidental con
los puertos y las zonas fronterizas de acceso alos mercados
internacionales como la cuenca del Pacifico, la cuenca del
Caribe y América del Sur.

« Integrarlaaltadensidad urbano-regional del centro del pais
conlas zonas periféricas, con dos objetivos complementarios
dereduccién delos costos de exportaciény, simultdneamente,
de desarrollo de zonas intermedias, que amplificarian las
cadenas productivas, y el desarrollo territorial endégeno
de las zonas circundantes.

« Laarticulacién y el desarrollo de zonas de alto potencial
productivo no explotadas.

El pND fijaba la tarea de experimentar este enfoque de de-
sarrollo enddégeno en tres territorios estratégicos: el sector de
La Mojana; la altillanura, de las estribaciones andinas hasta el
Orinoco; y la regién costera del Pacifico.

Eneltexto final delaley del plan, no se mencionaba explicita-
mente las ADT. Pero estas si figuraban en las “Bases del Plan”, por
lo cual es un componente activo del Plan Nacional de Desarrollo.
Paralelamente, los Contratos Plan estaban explicitamente men-
cionados en ambos documentos constitutivos del PND.

El Contrato Plan en la Ley del PND 2010-2014: el nacimiento de
una herramienta para transformar la planeacién nacional

Para empezar, el Contrato Plan aparece en las Bases del Plan
2010-2014 como uno de los “soportes transversales de la prospe-
ridad democratica”. Esta expresion es el titulo de la parte vi que
presenta los mecanismos de apoyo para alcanzar los objetivos de
desarrollo fijados en el PND. El Contrato Plan aparece en la seccién
introductoria, bajo la perspectiva siguiente:
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Con el fin de potenciar el desarrollo regional y profundizar
el proceso de descentralizacién y de participacién ciudadana,
se plantea el desarrollo de Contratos Plan Nacién-Regién o en
donde confluyan los esfuerzos del Gobierno nacional y de los
gobiernos regionales y locales, para impulsar programas y
proyectos de impacto regional priorizados en los planes depar-
tamentales y municipales y en el Plan Nacional de Desarrollo,
con base en los principios de subsidiariedad, concurrencia,
complementariedad y corresponsabilidad. (p. 527)

Esta presentacién dela medida se completa enseguida mediante
las tres categorias de “objetivos y orientaciones estratégicas” y
una nota de pie de pagina indica:

Un contrato de accién publica formaliza un proceso de coo-
peracién y fija obligaciones reciprocas, con el fin de atender uno
o varios objetivos comunes. Las propuestas regionales deben
estar respaldadas por procesos participativos de planificacién
estratégica territorial con visién de largo plazo. (p. 535)

De esta presentacién inicial del instrumento es posible deducir
dos cosas. En primer lugar, que la medida se sittia en el &mbito
del desarrollo territorial, pero est4 asociada a los procesos de
descentralizacién y participacién ciudadana. En segundo lugar,
que se aplicaré a la ejecucién de programas y proyectos que
reflejen una convergencia entre los gobiernos nacional y locales
(departamentales y municipales) y que han sido priorizados en sus
respectivos planes de desarrollo. Laredaccion de laley sugiere que
esta convergencia programatica se debe leer como una “integracién”
de las opciones de los gobiernos locales en el PND.

En este texto de ley, el Contrato Plan se presenta como un
instrumento de programacién del desarrollo que utiliza me-
canismos de gobernanza multiniveles. Pero también aparece
asociado alanocién de “contrato de accién publica”, una nocién
que no hace parte del vocabulario juridico colombiano, pero si se
utiliza, como ya se menciond, en uno de los textos de referencia
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de la ciencia politica francesa Gouverner par Contrat, de Jean
Pierre Gaudin (1999).

Si se examina, por otra parte, la linealidad de la Ley del
Plan, el Contrato Plan figura en el articulo 8, que forma parte
del Titulo 111. Mecanismos de aplicacién del plan y del capitulo 1,
“Convergencia y fortalecimiento del desarrollo regional”. El texto
del articulo dice lo siguiente:

Articulo 8°. Convenio plan. Durante la vigencia de la pre-
sente ley, el Gobierno Nacional podra suscribir Convenios Plan,
los cuales tendrdn como objetivo la implementacién de este Plan
Nacional de Desarrollo y complementar las acciones de politica
(publica) que las entidades territoriales deseen implementar, de
acuerdo con los objetivos del PND.

El Convenio Plan se entenderd como un acuerdo marco de
voluntades entre la Nacién y las entidades territoriales, cuyas
disposiciones establecerdn los mecanismos especificos para el
desarrollo de los programas establecidos en la presente ley que,
por su naturaleza, hacen necesario que se emprendan conjunta-
mente con una o mas entidades territoriales.

Los Convenios pueden incluir posibles contribuciones
del presupuesto nacional, cuya inclusién en la Ley del Plan
Plurianual de Inversiones y (las modalidades) de su desembolso
serdn definidas por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico
y el pNp, de acuerdo con las competencias establecidas por la
Ley Orgénica del Presupuesto. La inclusién y el desembolso sélo
tendran lugar si el Ministerio o el servicio administrativo sec-
torial competente certifican que la entidad territorial ha cum-
plido plenamente todas las obligaciones contraidas en cada
Convenio. Ninguna otra entidad podra sustituir la expedicién
del certificado previsto en este apartado.

Los Convenios Plan pueden incorporar mecanismos de parti-
cipacién publico-privada, de acuerdo con las normas contractuales
vigentes, segtin el tipo de programa y las entidades privadas.
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Los Convenios Plan pueden firmarse por iniciativa del go-
bierno nacional, de las entidades locales y regionales y de las
autoridades ambientales, de conformidad con sus respectivas
competencias y de acuerdo con los reglamentos emitidos por el
gobierno nacional.

Parrafo 1°. La Direccién General de créditos y del tesoro pi-
blico estd autorizada a administrar los recursos de terceros que
participen en la ejecucién de los Convenios Plan.

Parrafo 2°. Los Convenios Plan se evaluardn a través del
Sistema Nacional de Gestién y Evaluacién de Resultados, que in-
cluye el Sistema de Seguimiento a Metas del Gobierno sisMEG y
el sistema nacional de evaluacién sISDEVAL.

Parrafo 3. Todos los Convenios Plan que incluyan contribu-
ciones del presupuesto nacional o recursos para la participacién
publico-privada deberan publicarse en el sitio web de la entidad
publica o territorial que haya tomado la iniciativa de suscribirlos.
Esta es una obligacién para su aplicacién. También debe publi-
carse el informe detallado sobre la aplicacién de los recursos aso-
ciados, a fin de facilitar su vigilancia y control por parte de los
ciudadanos y los érganos de control competentes.

Conrespectoalasbases del Plan, esta presentacién proporciona
varios elementos adicionales. Un primer punto importante es que
la medida es nombrada Convenio Plan y no Contrato Plan. Ya se ha
seflalado que la LooT retomaba la dualidad Contrato o Convenio,
asumiendo asi una condicién de sinonimia. Por lo tanto, el cambio
de nombre debe examinarse desde el punto de vista juridico, ya
que en el derecho colombiano los dos términos contrato y convenio
se refieren tedricamente a dos objetos diferentes. El contrato es un

“acto por el cual una parte se compromete con otra a dar, hacer o no
hacer algo” (Cédigo Civil, art. 1945, Col.), mientras en el convenio se
hace hincapié en el acuerdo de voluntades para el logro de intereses
convergentes o un fin comin. De este modo, los juristas explican
que el primero da lugar a la coordinacién o ajuste de intereses
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divergentes mediante un acto juridico, mientras que el segundo
traduce, siempre mediante un acto juridico, una confluencia de
intereses (Gonz4lez Franco, 2013). Sin embargo, ambos términos
tienden a utilizarse casi indiscriminadamente, lo que parece ser
el caso aqui, ya que esta ley del Plan (al igual que la LooT) también
indica un poco més adelante (articulo 15, § 2) que “el Convenio o
Contrato Plan se asimila por estos efectos juridicos a un Convenio
interadministrativo en el que se establecen las competencias espe-
cificasadelegar o transferirenlas distintas entidades territoriales
en funcién de la naturaleza del objeto”.

La segunda observacién se refiere a la jerarquia de los docu-
mentos de programacién. Si en las Bases del Plan se hablaba de

“convergencia” entre los planes nacionales de desarrollo y los de
las entidades territoriales, la ley del Plan establece la primacia
del PND con respecto a los planes locales, lo cual plantea un reto
suplementario para la operatividad de los Contratos Plan.

Un punto importante es la cuestién de quién toma la ini-
ciativa de la medida. La ley establece un escenario en el cual el
lanzamiento del proceso contractual es claramente compartido: el
Gobierno nacional y las entidades territoriales como principales
actores institucionales dela gobernanza territorial, deben fijarla
estrategia de desarrollo utilizando el nuevo instrumento.

En el mismo articulo 8 se prevé la posibilidad de que el
sector privado participe en la cofinanciacién de los proyectos
de los Contratos Plan. Es necesario mencionar que la figura de
las asociaciones publico-privadas (app) aparece en el panorama
institucional colombiano con una legislacién practicamente con-
temporanea del 10 de enero de 2012 ala LooT y al PND 2010-2014,
que supuso también un giro en la gestién publica en el comienzo
de la primera administracién de Santos.

Porultimo, las disposiciones financieras y de evaluacién delos
Contratos Plan previstas enlaley consolidan el direccionamiento
nacional delamedida, ya que se designan érganos nacionales para
que lleven a cabo las principales funciones de administracién de
recursos, seguimiento y evaluacién de las acciones.



Primera parte. Contrats de Plan Etat Région y Contratos Plan

§

Finalmente, los dos partos legislativos de los Contratos Plan
abrieron paso a dos formatos del mismo instrumento de contrac-
tualizacién territorial:

« un formato de contractualizacién-planeacién para los
Contratos Plan de la Ley del PND, donde el instrumento se
asimila a los mecanismos de programacién del desarrollo
territorial,

« yunformatode contractualizacién politica paralos Contratos
Plan creadosatravésdelarooT, que se debian utilizar para
construir los nuevos esquemas asociativos territoriales.

Estas dos variantes de la misma medida redefinen la accién
publica en torno a los desafios de la planeacién, del desarrollo
territorial y del ordenamiento espacial. A este nivel del analisis,
es indispensable introducir una observacién a nivel semantico
y conceptual.

La expresion francesa que designa la medida en la que se
basa el instrumento colombiano es Contrat de Plan. Como se
ha indicado, en la historia de las politicas publicas francesas,
el instrumento es la continuacién de otras herramientas que
habian permitido experimentarla contractualizacién entre las
diferentes entidades publicas. Estos “contratos” iniciados en la
década de los setenta, introdujeron en la practica administrativa
el paradigma de la gobernanza multiniveles. El advenimiento
del “Contrato de Plan” puede, por lo tanto, interpretarse como
la aplicacién a la planificacién (en ese momento en Francia
necesariamente “nacional”) de un procedimiento contractual
practicado con anterioridad en la accién publica sectorial del
Estado, particularmente en las politicas de desarrollo rural,
urbano, social o ambiental.

En Colombia, el nuevo mecanismo contractual se denomina
con un término compuesto por dos palabras, contrato y plan, sin
la conjuncién de. Si bien el término plan no parece plantear un
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problema como complemento o calificativo del término contrato
—en la medida en que se refiere a una practica de planificacién
institucional—, cabe recordar que en ambasleyes existe unaduda
sobre el nombre, ya que el instrumento se denomina simultidnea
o alternativamente Contrato o Convenio Plan.

Sin embargo, como también se ha dicho, aunque la practica
institucional y administrativa los equipara, los dos términos no
son estrictamente equivalentes desde el punto de vista juridico.
Precisamente, el concepto de convenio, que hace énfasis en el
acuerdo politico, pareceria el mas adecuado porque describe
una cooperacién menos vinculante entre entidades publicas. No
obstante, este término desaparece en la practica del vocabulario
oficial. ;Cual podria ser la explicacién?

Podria atribuirse a dos posibles razones. Por una parte, se
puede evocar la voluntad estratégica de los actores que aplicaron
lamedida, y en particular el Gobierno nacional, para hacer que los
Contratos Plan pasen progresivamente de un acuerdo de voluntades
a un pacto obligatorio o vinculante entre las partes que firman
el contrato. Por otra parte, la decisién deliberada de mantener,
mediante el nombre de Contrato Plan, una referencia explicita a
unmodelo extranjero, en este caso los Contrats de Plan Etat Région,
Contratos de Plan Estado-Region franceses.

Las investigaciones que he llevado a cabo muestran que el
dispositivo Contratos Plan sigue estando claramente vinculado
a una practica voluntaria de colaboracién interinstitucional,
es decir, en ultimas a la forma juridica del Convenio-acuerdo de
voluntades. Elhecho de mantener, a través dela férmula Contrato
Plan, un nexo simbdlico conla medida francesa importada puede
ser la explicacién de este arbitraje final respecto a la apelacién
oficial de la medida. Luego, se abordarad cémo la vinculacién
del sistema contractual colombiano con la medida francesa se
ilustra igualmente en su aplicacién durante la fase piloto entre
2012 y 2014.
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Julio-diciembre de 2011: la operacionalizacién

de los Contratos Plan con la perspectiva

de su implementacion experimental

Unavezadoptadaslasleyesen el parlamento, laadministracién
debe preparar la aplicacién operativa del nuevo dispositivo. Al
respecto, es importante recalcar que este trabajo se llevé a cabo
en el DNP, que es la administracion donde se disefié la Ley del
Plan y no en el Ministerio del Interior, que también contribuyé
a definir los Contratos Plan a través de la LooT. En este proceso
de operacionalizacién, la participacién de los representantes
del Ministerio se limité a la parte estrictamente reglamentaria.
Esta ausencia, que incluso podria considerarse como un desin-
terés, marcé definitivamente la orientacién de la aplicacion del
instrumento.

En el pNp, la Subdireccién General se hizo cargo de esta
misién. Tradicionalmente, una vez aprobado el Plan Nacional, esta
instancia del pNP asumié su aplicacién estratégica y operativa.
Parallevaracabo estatarea,la subdireccién mencionadarecurrié
a consultores externos. El objetivo central de la prestacién de
servicios era prepararlo antes posible la aplicacién experimental
de la medida*.

El trabajo técnico operacionalizacién de los Contratos Plan: los
intereses convergentes del equipo PND y de los aliados externos
Apartirde finales de julio de 2011, aparecié dentro del pNP un
equipo-proyecto que se encargaria de la operacionalizacién dela
medida. La contribucién de varios aliados externos fue necesaria
y estratégica en esta fase preparatoria.

44 Elequipo Contratos Plan estaba formalmente asociado a la ejecucién del
Programa de creacidén y fortalecimiento de capacidades institucionales para
el desarrollo territorial, articulo 16 de la ley del PND 2010-2014. Esta inicia-
tiva derivaba de las recomendaciones del Banco Mundial.
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Dentrodel pnp, el equipo estaba constituido por cuatro personas®,
al cual se sumaba un grupo de “corresponsales” pertenecientesalas
diferentes direcciones delainstitucién*. Fuera del pnp, el grupo de
Contratos Plan contd con contribuciones de varios aliados externos,
entre los cuales habia otras administraciones ministeriales, pero
igualmente dela United States Agency for International Development
(usaip), la agencia de cooperacién estadounidense.

En lo que respecta a los ministerios, en esta etapa preope-
rativa participaron principalmente los de Finanzas y del Interior.
Aunque esta intervencién sectorial fue relativamente reducida,
su importancia llegé a ser estratégica. En efecto, se consulté al
Ministerio de Hacienda sobre dos temas: la financiacién asociada a
los Contratos Plan, y la forma de organizarlos mecanismos parala
gestién unificada de los recursos. La participacién del Ministerio
del Interior fue significativa. El reto de la Direccién General de
Asuntos Territoriales de este ministerio era que se reconocieran las
particularidades delos Contratos Plan delaLooT, en particular, su
rol enla creacién de los nuevos esquemas de asociacidn territorial.
Para el Ministerio del Interior, la conclusién practica era la nece-
sidad de contar con un tinico decreto de aplicacién que abarcara
todos los componentes y perspectivas de utilizacién de la medida
establecidas enlas dosleyes. Siguiendo esta orientacién, se elaboré

45 El Gerente del proyecto Contratos Plan fue el autor de este libro, Luis
Arturo e la Torre. David Soto Uribe, mencionado anteriormente como
promotor de la importacién de la medida francés, era consultor externo.
Fueron vinculados dos funcionarios del pnp: Carlos Aparicio, economis-
ta y politélogo de la Universidad del Rosario, de la Bishop’s University
(Sherbrooke, Canad4) y en Politicas Piblicas de la Universidad de los
Andes, y Ana Cecilia Zamudio, secretaria y coordinadora administrativa.

46 Casitodos los departamentos sectoriales del NP fueron invitados a par-
ticipar esta labor. Los m4s involucrados eran la Direccién de Desarrollo
Territorial, la Oficina de Asuntos Juridicos, la Direccién de Seguimiento
y Evaluacién de politicas publicas, la Direccién de Inversién y Finanzas
Publicas, la Direccién de Politica Industrial y Comercial, al igual que la
Direccién de Agua y Saneamiento.
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un proyecto de decreto tinico de aplicacién de los Contratos Plan,
pensadoy finalmente aprobado a partir del trabajo mancomunado
de los servicios juridicos de las dos entidades.

La participacién en el proyecto de la agencia de cooperacién
estadounidense usaip fue igualmente un punto clave del proceso.
Caberecordar que usaip nohasidounactor secundarioenlaaccién
publica en Colombia (Aguilar, 2008). En el periodo en cuestién,
UsAID estaba principalmente involucrada en la aplicacién del
mecanismo de cooperacién militar y civil conocido como Plan
Colombia®. El componente militar del Plan Colombia esla parte mas
conocida de este acuerdo bilateral. Sin embargo, el Plan Colombia
inclufa un importante componente de cooperacién civil.

El protocolo formal del acuerdo fue establecido por un
Memorandum of Understanding (mou), firmado entre UsAID y el
DNP el 29 de julio de 2011, que establecia la cooperacién entre las
dos entidades en torno al disefio y la implementacién de politicas
publicas, dirigidas a promover:

« El desarrollo rural, la competitividad y la productividad
del sector agricola y la mejora de las condiciones de vida
de las poblaciones rurales.

« Lageneraciénde ingresos paralas poblaciones desplazadas
y vulnerables, incluidas las poblaciones afrocolombianas,
nativas e informales.

« Lainclusién financiera para promover la equidad social.

« Elfortalecimiento institucional delas regiones, incluidala
gestion eficaz de los recursos, la proteccién, conservacién
y utilizacién sostenible de la biodiversidad y la mejora de
la calidad del medioambiente.

47 El Plan para la Paz, Prosperidad y Fortalecimiento del Estado, nombre
oficial del Plan Colombia, es un acuerdo bilateral entre Colombia y los
Estados Unidos, preparado al inicio del gobierno de Andrés Pastrana en
1999 y firmado por un periodo de seis afios por el presidente Bill Clinton.
Revisado después de una evaluacién de la primera fase (1999-2005), se
amplié y se aplicé también bajo los gobiernos colombianos de Uribe Vélez
y Santos, y de George Bush y Barack Obama, por el lado estadounidense.
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Por consiguiente, el equipo de UsAID se integré en el equipo
Contratos Plan porque, en el fondo, habia una convergenciabilateral
de intereses: la orientacién de UsSAID estaba en consonancia con
el enfoque del pNp, que trabajaba en ese momento en la territo-
rializacién de la planeacién. La asistencia técnica de USAID se
centré en los Contratos Plan y el Programa de Fortalecimiento
Institucional mencionado.

La produccién del equipo Contratos Plan: un marco

conceptual y juridico, una metodologia de accién y

recomendaciones para la territorializacién de la medida
Los cinco meses de trabajo de este equipo permitieron pre-
parar el lanzamiento experimental de la medida en enero de
2012. Se elaboraron cuatro documentos: un proyecto de decreto
de aplicacién, el marco conceptual del dispositivo, un documento
pre-coNPEs y un manual o guia operativa para la puesta en
marcha delamedida. Enseguida, se examinaran los tres primeros

documentos*.

El proyecto de decreto de aplicacién: un marco
normativo posteriormente sintetizado

El decreto de aplicacién era el marco reglamentario comin
alas dos leyes que crearon el Contrato Plan. Por consiguiente, su
redaccién fue objeto de una consulta tripartita —bNP, ministerios
del Interior y de Hacienda—, para llegar a un consenso sobre
determinados aspectos técnicos o presupuestarios.

Sinentrarenlos detalles de este texto, que se finalizé en octubre
de 2011y se enmendé posteriormente para su publicacién definitiva
enabril de 2012, esimportante mencionar que el documento debia

48 La Gufa operativa es un documento de 37 paginas en el que se exponen
las definiciones juridicas y reglamentarias bésicas, los mecanismos de
negociacién y mutualismo que se han aplicado y el proceso de elabora-
cién paso a paso de un Contrato Plan.
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serala vez preciso, en cuanto al procedimiento de elaboracién del
acuerdo politico y técnico, y flexible, respecto a las cuestiones de
financiacién y organizacién del mecanismo.

Sobre el procedimiento, se optd por adoptar la teoria juridica
del contrato, que define un “método de perfeccionamiento” en
tres etapas formales:

« Lallamada fase precontractual, que incluyé aqui la obli-
gaciénde elaborar, entre las partes, un “acuerdo estratégico
para el desarrollo del territorio” y, por lo tanto, el esbozo
deun programa de acciones de desarrollo que se llevarian
a cabo a través del Contrato Plan.

« La fase contractual, que no es otra que la estructuracién
de las condiciones del acuerdo, la firma y la ejecucién del
contrato.

« Lafaseposcontractual, que serefiere ala evaluacién delos
efectos ylaliquidacién de las obligaciones de las partes en
relacién con los resultados del Contrato Plan.

Elproyecto de decreto fijaba igualmente una serie de opciones
de gestién y organizacién: la determinacién de lineamientos de
politica publica de contractualizacién territorial a través de un
documento CONPES que se elaboré posteriormente; la instauracién
de etapas formales obligatorias (solicitud, acta de compromiso,
documentos de estructuracién del proyecto etc.); y algunas indi-
caciones en materia de organizacién de la oferta interinstitucional,
de delegacién y de financiacién.

El marco conceptual: de las teorias del “contrato” a las
légicas de accién de la gobernanza territorial

El documento marco conceptual no se limit6 a un “estado del
arte” de las experiencias extranjeras de contractualizacién terri-
torial. Ciertamente este trabajo era de particular interés para el
DNP porque la creacién de los Contratos Plan correspondia a una
dindmica en parte exdgena. El ejercicio de comparar el nuevo
instrumento con una muestra significativa de experiencias de
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contractualizacién a nivel internacional parecia necesario. Pero
el texto fue més all4, pues confronté esos ejemplos extranjeros a
algunas experiencias colombianas de coordinacién interinstitu-
cional y co-construccién del desarrollo territorial.
El documento final entregado al pNP constaba de dos partes.

La primera parte definia el marco tedrico. La nocién de “contrato”
aparecia en tres ambitos, las teorias econémicas, politica y juridica
del contrato. El andlisis ponia de manifiesto las contribuciones
de cada uno de estos enfoques a la comprensién de la préctica
contractual, y proponia tres puntos de vigilancia para la imple-
mentacién de los Contratos Plan:

« Lanegociacién politica y el marco normativo;

« los elementos de procedimiento y de administracién;

« las cuestiones técnicas y presupuestarias.

El trabajo de investigacién comparativa se centré en los
cPER franceses, los “Pactos Territoriales” y los “Acuerdos de
Programa Marco” italianos, y el ejemplo chileno de “Acuerdos
de Programacién™. En el contexto colombiano, se escogieron el
precedente histérico de planeacién territorializada de los Consejos
Regionales de Planificacién Econémica y Social (corpEs), la ini-
ciativa de asociatividad territorial de las Agencias de Desarrollo
Local (ADEL), y tres programas nacionales del PND 2010-2014: las
Comisiones Regionales de Competitividad (crc), las Zonas de
Consolidacién de la Paz y los Planes Departamentales de Agua.

Eltratamiento delainformacién analizada se hizo elaborando
unamatriz enla que se combinaban dos ejes vectoriales: porunlado,

49 Estaultima experiencia tiene el interés de ser una adaptacién del instru-
mento francés CPER en un pais latinoamericano con instituciones com-
parables, a menudo tomado como ejemplo o0 modelo en Colombia.
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laintervencién delas “instituciones”y, por el otro, la movilizacién
delos “actores sociales” implicados. El cruce de estos dos ejes declina
cuatro légicas de accién que permiten posicionar cada una de las
experiencias extranjeras y nacionales en un plano cartesiano:

Lagobernanza: se define como la cooperacién entre las auto-
ridades publicas y los agenteslocales en diferentes niveles
territoriales, cuya funcién principal es la coordinacién
interadministrativa y politica.

La accién multisectorial: es el nivel de cooperacién que
requiere unaaccién transversal de los poderes ptiblicos en
diferentes niveles territoriales, a partir de un diagnédstico
socioeconémico, sociopolitico o demografico que revele
determinados problemas prioritarios que deben abordarse.
La planificacién estratégica: es la forma de interaccién que
ocurre cuando el objetivo de la cooperacién interinstitu-
cional esllevaracaboacciones de desarrollo que cumplan con
las exigencias del orden nacional. Por lo general, coinciden
con una dindmica institucional nacién-territorio de tipo
vertical descendente, es decir, con procesos de desarrollo
de tipo top-down.

La proyeccién territorial: aqui se consideran las acciones
de desarrollo propuestas por los actores locales como
resultado de la concertacién territorial y de procesos de
participacién ciudadana. Este tipo de intervencién se basa
en enfoques de desarrollo, horizontales y participativos que
corresponden a una dindmica ascendente de interpelacién
de las autoridades nacionales de tipo bottom-up.

A continuacién, se presenta un extracto del Marco conceptual
enlafigura 4, el grafico de cuadrantes que permite posicionarlas
diferentes experiencias analizadas a partir de las cuatro légicas
de accién publica.
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PLANIFICACION ESTRATEGICA
Procesos top-down

CPER s CRC PCT

¢ (O

Convenios de
programacién APM

PDA

ACCION MULTISECTORIAL
Transversalidad

GOBERNANZA

L INSTITUCIONAL
Coordinacién

FUNCIONALIDAD

Pactos
territoriales

DINAMICA POLITICADE LOS ACTORES

CORPES e ADEL

PROYECCION TERRITORIAL
Procesos bottom-up

FIGURA 4. Plano cartesiano de las experiencias estudiados para el
marco conceptual de los Contratos Plan

Fuente: De la Torre (2012).
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El pre-CONPES: propuestas de gobernanza y de territorios
pertinentes para el lanzamiento del programa piloto

El documento de politica general sobre la medida, prefigu-
racién de un conpPEs que solo fue adoptado hasta diciembre de
2014, fue presentado por el equipo Contratos Plan en noviembre
de 2011. Es el texto mds importante de esta intervencién prepa-
ratoria al lanzamiento del dispositivo. El texto de 65 paginas (De
la Torre, 2011) sirvié de guia metodolégica para varios puntos
importantes delaimplementacién de los pilotos a partir de enero
de 2012, principalmente, las recomendaciones relacionadas con
la gobernanza y la visién territorial.

El informe recomendaba la elaboracién de un “acuerdo
estratégico para el desarrollo del territorio” para cada Contrato
Plan, mediante una concertacién explicita entre las partes
interesadas. En la practica, este ejercicio no es sencillo. Los
planeslocales de desarrollo, al igual que el PND, son la expresién
técnica y presupuestaria de decisiones politicas tomadas porlos
ejecutivos electos. Los actores politicos y administrativos locales
se han acostumbrado a formular planes en funcién de criterios
y prioridades del contexto propio de cada territorio. Por ello, a
pesar de que la coordinacién de la planeacién sea una obligacién
de la Constitucién en cabeza del pNP como principal operador
del pnD, en la practica, el Gobierno nacional y los gobiernos
locales “compiten” defendiendo las preferencias estratégicas de
sus respectivos planes de desarrollo.

Para darle una verdadera relevancia al ejercicio de “plani-
ficacién concertada”, en el cual los planes de desarrollo son uno
de los recursos del proceso, mas no el iinico resultado esperado,
se propuso trabajar los acuerdos estratégicos en tres etapas. En
primera instancia, la elaboracién de un diagndstico territorial
compartido para determinar los sectores de intervencién a
partir de datos demograficos, socioeconémicos y ambientales.
Posteriormente sobre la priorizacién delas acciones y proyectos,
basdndose enloslineamientos delos distintos planes de desarrollo,
buscando evitar el sindrome de la “lista de compras” y haciendo
énfasis en los resultados deseados y en el impacto esperado.
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Y, finalmente, sobre la construccién conjunta de la estructura
del documento contractual. En este texto vinculante para los
firmantes debian figurarlos resultados del diagndstico territorial
y sus priorizaciones, el acuerdo estratégico bajo la forma de una
matriz aplicativa en la cual se determinaban la financiacién, los
operadores y el calendario de ejecucién.

Eldocumento pre-coNPEs determinaba igualmente una serie

de estrategias subsidiarias:

Desarrollar el procedimiento contractual en las tres etapas
mencionadasen el decreto de aplicacién (fase precontractual,
contractual y poscontractual).
Coordinarla oferta nacional potenciando el roldel pnp enla
organizacién de una “ventanilla nica” paralos programas
y fuentes de financiacién propuestos por los ministerios
y otros organismos nacionales, y en la asistencia técnica
y metodoldgica a las autoridades locales para la adecuada
estructuracién de los proyectos.
Manejar la implementacién operativa de cada Contrato
Plan a través de una administracién flexible dedicada a la
coordinacién delaaccién, el seguimiento delos compromisos
y la finalizacién de los proyectos.
En cuanto al financiamiento, el documento puntualizaba
los “recursos propios” de los cocontratantes (Presupuesto
Nacional, transferencias de libre afectacién, en parti-
cular los recursos del Sistema General de Regalias (SGR)
asignados a las entidades territoriales) y una serie de
“recursos asociados” del Fondo de Compensacién Regional,
el Fondo de Desarrollo Regional, Ciencia y Tecnologia del
SGR, tramitados por el Estado, al igual que la cooperacién
internacional.
Fortalecerlas capacidades de intervencién delas entidades
territoriales mediante el acceso privilegiado de los agentes
locales comprometidos con los Contratos Plan a forma-
ciones y a la asistencia técnica del “Programa de creacién
y fortalecimiento de capacidades institucionales para el
desarrollo territorial”.
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Las opciones de gobernanza del pre-coNpPEs planteaban la
importanciay las ventajas practicas de una negociacién explicita,
aligual que una matriz homogénea para estructurar el acuerdo
entre las partes en cada territorio. Pero también se confirmé el
papel del NP en el direccionamiento nacional de la iniciativa,
haciendo énfasis en las funciones de coordinacién, facilitacién
de la oferta institucional, asistencia técnica y evaluacion.

La perspectiva territorial de la implementacién de la medida
desarrollada en este documento era un punto importante. El tema
principal eralaescala territorial enla que se aplicarialamedida. Este
tema eraimportante debido a que los Contratos Plan, adiferencia del
instrumento francés CPER, no estan circunscritos, desde el punto
de vista legal o reglamentario, a un tinico territorio institucional
de aplicacién. Teniendo en cuenta esta plasticidad normativa, el
pre-CONPES proponia una tipologia de territorios “pertinentes” para
la experimentacién-piloto de la medida. Esta tipologia aplicabalas
conclusiones del marco conceptual, que se presentd anteriormente,
estableciendo tres escalas territoriales:

« Elnivel departamental como nivel intermediario de gobierno,
que desempefia un papel de coordinacién y articulacién entre
las politicas nacionales y las aspiraciones y demandaslocales.

« Los territorios inter o intradepartamentales definidos en
el pND, fuera de lainstitucionalidad de los limites politico-
administrativos, por su coherencia geografica, econdmica,
poblacional o ambiental con el objetivo de afirmar la pre-
sencia del Estado y priorizar la inversién ptblica.

« Ylosesquemasdeasociacién ointegracién territorial enel
dmbito intermunicipal (asociaciones de municipios, distritos
y dreas metropolitanas), intradepartamental (provincias de
planeacién y de gestién), e incluso algunas unidades inter-
departamentales (asociaciones de departamentos, regiones
administrativas y de planeacién), que representaban el
ambito de la asociatividad territorial definida porlaLooT.

Sobre esta base territorial, fueron definidas tres categorias de
posibles Contratos Plan, los Contratos Plan Nacién-Departamento
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(cpnD), los Contratos Plan Nacién-Territorios Estratégicos (cpTE)
y los Contratos Plan Nacién-Esquemas Asociativos (cPea). Se
propuso un plan de extensién de la medida para los tres afios
restantes del mandato presidencial con un ambicioso objetivo
cuantitativo para el mandato.

Los pilotos del lanzamiento mencionados en el pre-conpEs
se fijaron tras la recopilacién de informacién y de reuniones con
actores locales. Los nueve territorios propuestos (cf. la figura
6) constituian una especie de “vanguardia” de implementacién
experimental. Eran territorios representativos de probleméticas
estructurales socioeconémicas y de seguridad muy variadas,
pero sobre todo fueron juzgados como los mas “maduros” desde
el punto de vista de las dindmicas endégenas de desarrollo local,
para adoptar exitosamente el nuevo enfoque de la planificacién
participativa y concertada.

§

A finales de 2011, los Contratos Plan estaban teéricamente
listos para ser implementados en el territorio colombiano. En
efecto, ademas de lalegislacién que constituye la base normativa
delamedida, el pnp disponia delas herramientas metodolégicasy
de factibilidad para abordar los desafios de la contractualizacién
territorial y de la planificacién concertada.

50 Contratos Plan firmados antes del final del cuatrienio.
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FIGURA 5. Tipologia de territorios pertinentes

Fuente: elaboracién propia con base en pnp (2011).
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Para concluir este capitulo, es necesario mencionar un tiltimo
punto que fue importante en la aplicacién ulterior de la medida.
Durante el desarrollo de esta misién de operacionalizacién, los
dos consultores que tenfan un conocimiento practico de los cPER
franceses, tomaron contacto con el embajador de Francia en
Colombia®, para explicarle el proyecto que se estaballevando a cabo
enel DNP. A peticién suya, se organizé una reunion de trabajo con
la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD) en Bogot4. En esa reunién,
el director de la Agencia en ese momento’®> manifest6 su interés
porlainiciativa, considerando la posibilidad de apoyar al DNP en
este proyecto. Més adelante volveremos sobre la importancia de
este apoyo técnico en la implementacién piloto.

Este hecho lleva igualmente a observar que la “invencién”
de los Contratos Plan comenzé mediante el filtro de lo que se
podria llamar una “creacién legislativa diferida”, en el proyecto
derooT de 2001, donde se introdujo por primera vez la referencia
al instrumento francés cpPeR. Y que termind, en el momento de
su implementacién experimental, con el oportuno lanzamiento
de una colaboracién entre el pNp, la institucién colombiana en-
cargada de su ejecucién y la AFD, la entidad francesa a cargo de
la cooperacién internacional.

Estos dos acontecimientos no son fortuitos. Es importante
examinar este aspecto de la genealogia de los Contratos Plan, ya
que los dos hechos muestran el papel singular que el consultor
externo del equipo del DNP y el autor de este libro desempefiaron
en la implementacién de la medida. Se puede considerar que
la condicién y el posicionamiento individual de ambos son un

51 Pierre-Jean Vandoorne, diplomatico de carrera jubilado, era un espe-
cialista en América Latina que residia en Venezuela y Colombia. Ahora
es director de France-Amériques y presidente de la seccién de América
Latina y el Caribe.

52 Fabrice Richy, funcionario hoy jubilado, fue luego fue representante
de la AFD en Vietnam y director del Departamento de los Territorios
Ultramarinos de la AFD.
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ejemplo de las dindmicas de intercambios y de transferencias
transnacionales que la sociologia recoge bajola nocién de didspora
cientifica y técnica.

Este concepto se forjé para identificar los grupos de investiga-
dores e ingenieros expatriados en paises del Norte provenientes
de paises del Sur que trabajaban para el desarrollo de su pais de
origen, mediante procesos de ayuda mutua, intercambio de infor-
macién oapoyo institucional (Meyer, 2004). Varias investigaciones
empiricas han descrito este tipo de grupos autoorganizados en
diferentes zonas geograficas. Algunas experiencias estudiadas
se refieren a trayectorias de movilidad de ida y vuelta entre el
pais de asentamiento y el pais de nacimiento, que estructuran
flujos econémicos durablemente articulados (por ejemplo, los
mexicanos que viven en los Estados Unidos o los chinos del
sudeste asiatico). Otras describen algunos contextos sociopoli-
ticos excepcionales (guerras, dictaduras, hambrunas, etc.), que
transforman la expatriacién en exilio durable (por ejemplo, los
chilenos, argentinos o uruguayos en Europa en la década de las
dictaduras de los ochenta).

Mayoritariamente, los estudios sobre las didsporas cientificas
y técnicas subrayan el papel activo en el desarrollo de entidades o
programas econémicos o de desarrollo enlos paises de origen en
los que los actores de la expatriacién (o del exilio) participan. Pero
también hay trabajos que planteanlos efectos enla afirmacién de
la pertenencia o identidad elegida, reclamada o asumida por estos
mismos. Algunos ejemplos de redes de intelectuales expatriados
colombianos han sido estudiados, en particular la Red Caldas
de investigadores e ingenieros residentes en el extranjero, que
fue creada en los afios noventa como parte de la convergencia
de intereses entre el sistema nacional de ciencia y tecnologia de
Colciencias y varias redes de investigadores colombianos en el
extranjero (Chaparro et al., 2004)%. Esta contribucién “a distancia”

53 LaAsociacién Colombiana parael Avance dela Ciencia (acac) y el Centro
Internacional de Fisica (c1F), que desarrollaron presencia en los Estados
Unidos y Europa durante los afios noventa.
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al desarrollo del pais de los denominados “cerebros fugados”,
no ha dejado de ratificarse a pesar de que algunos indicadores
empiricos, revelados en otras investigaciones, muestran también
la progresiva consolidacién de una distanciacién definitiva de
una mayoria de expatriados respecto a su pais de origen (Fibbi
y Meyer, 2002).

Esnecesario haceruna precision: en este caso, los dos consultores
mencionados no forman una didspora propiamente constituida y
activa como los ejemplos mencionados anteriormente. Sin embargo,
lapertenenciade cadaunoaciertasredes especificas® puede explicar
la convergencia de ambos en este proceso. Eslarazén porla cual es
relevante poner en evidencia lo que podria llamarse un “efecto de
didspora’, que desempefia un papel importante enla consolidacién
del referente exégeno de la medida. De hecho, ambos actores
tienen una doble identidad nacional y sus redes de sociabilidad los
situaban, en aquel entonces, en una posicién favorable para activar
los mecanismos de reproduccién-asimilacién, o la indexacién al
modelo externo del nuevo instrumento de accién publica que se
esta examinando. Y estas funciones de reproduccién, asimilacién,
indexacién del modelo francés son claramente etapas esenciales
de todo proceso de transferencia-movilidad de un instrumento de
accién publica.

Pararesumir el proceso, el consultor externo estuvo presente
enla “entrada” (la fase de seleccién-difusién) y los dos actores (el
autor de este libro y el consultor) participaron en la “llegada” (la
fase de transcripcién-transposicién) de la medida.

Naturalmente, esta doble intervencién no es el factor determi-
nante ni exclusivo que explica el proceso completo de produccién
del nuevo instrumento conocido inicialmente como Contrato Plan
en Colombia. En la segunda parte de este trabajo, se revisara el
papel y el posicionamiento de otros actores clave en la dindmica

54 Antiguos alumnos del Liceo Francés de Bogotd, antiguos alumnos co-
lombianos de la Escuela Nacional de Administracién francesa (ENA), por
ejemplo.
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de cambio politico de la institucionalidad colombiana que generé
la introduccién de la medida estudiada.

Recepcion-implementacion:

desde la “fase piloto” hasta

la recreacion de la medida

Latercera secuencia del proceso de elaboracién de los Contratos
Plan esla recepcién-implementacién. Esta secuencia comprende
tres etapas que contribuyen a su instalacién progresiva en la
institucionalidad colombiana: la primera es el lanzamiento
operativo de siete pilotos a partir de febrero de 2012; la segunda,
el proyecto de consolidacién institucional del instrumento a
comienzos del segundo mandato del presidente Santos (agosto de
2014), que dura hasta mayo de 2016; y a partir de junio de 2016, la
tercera etapa, en la cual el Gobierno buscaba una “refundacién”
del dispositivo a través de una nueva reglamentacién, que creé la
segunda generacién de la medida bajo la apelacién Contratos Plan
para la Paz o Contratos Paz.

2012-2014, la fase piloto: un tiempo para diversos

aprendizajes operativos e institucionales

El equipo que se encargé del lanzamiento de la medida en
enero de 2012 seguia siendo un servicio del pnp adscrito a la
Subdireccién General®. El nuevo personal asumié la continuidad
estratégica del programa, que se habia fijado al comienzo del
primer mandato de Santos.

Los elementos conceptuales y operativos desarrollados en la
fase anterior se habfan preparado con un objetivo pragmatico: la
aplicacién experimental inmediata dela medida. El pnD habia fijado

s5  El nuevo director del programa Contratos Plan, Carlos Cérdoba, era un
funcionario de la Direccién de Evaluacién de politicas publicas del pnp.
El director y el subdirector generales del pNPp de la fase anterior fueron
sustituidos durante el primer trimestre de 2012 por Mauricio Santamaria
Salamanca y Paula Acosta, respectivamente.
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un objetivo de tres pilotos para el mandato, pero en el documento
pre-coNPEs recomendaba el lanzamiento inicial de nueve pilotos
para cubrir las diferentes categorias de la tipologia de territorios
pertinentes para desarrollar metédicamente el instrumento.
Finalmente, el DNP desarrolld la medida en siete territorios, a los
cuales se deberian afiadir dos experiencias denominadas Acuerdos
Estratégicos de Desarrollo Urbano, basadas en el mismo enfoque
contractual y que se comentaran en esta seccién.

Pero este despliegue no fue el resultado de una concertacién
nacional basada en un protocolo experimental, tal y como lo re-
comendaba el documento pre-coNPEs de 2011. Lo que se dio fue
la inclusién progresiva de cada territorio piloto en el programa
Contratos Plan, con base en consideraciones politicas locales o
nacionales que se van a analizar en este capitulo.

Lo que llama igualmente la atencién es el proceso de apren-
dizaje. Las diferentes categorias de actores que enfrentaron el
lanzamiento del dispositivo fueron protagonistas de procesos
de adquisicién de conocimientos, en los cuales se afirmaban sus
valores y sus creencias. Enla dindmica observada, los pilares de
todo proceso de aprendizaje, a saber, la atencién, el compromiso
activo, la retroalimentacién y la consolidacién de lo adquirido
(Dehaene, 2018) estuvieron presentes. Los protagonistas cen-
traban su intervencién, por un lado, en la bisqueda de las
mejores practicas sociales y profesionales y, por otro lado, en
la adaptacién de soluciones institucionales adecuadas. En este
proceso, los actores no solo se vieron implicados en la creacién
operativa de un nuevo instrumento de accién publica, sino que
debieron afrontar el desafio politico de superar con éxito su
lanzamiento experimental. En esas condiciones, el proceso de
aprendizaje tuvo dos componentes.

En primer lugar, se buscé recurrir a una fuente externa
en la figura del cpPER, que fue la referencia de su gestacién. En
efecto, a partir de principios de 2012, los responsables del pnP
consideraron que era pertinente recurrir a la cooperacién
francesa para acompaiiar el lanzamiento con la experiencia de
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funcionarios familiarizados con el uso del referente en el pais
galo. Enlaseccién b de este capitulo se examinara el impacto de
estas “misiones francesas”.

Pero en esta primera aplicacién de los Contratos Plan en los
territorios-piloto, hubo también una dimensién de autoaprendizaje.
Para esta investigacién se recolectaron los relatos de los actores
que implementaron la medida. También se hizo un analisis delos
documentos de evaluacién que se produjeron en ese periodo. Ambas
fuentes muestran que los protagonistas del proceso adoptaron
enfoques individuales y de colaboracién entre ellos, basados en
sus respectivos intereses y en la comprensién de las posibilidades
de aplicacién de la medida. Pero que adaptaron constantemente
sus propios modos de intervencién y comportamiento a las limi-
taciones del entorno institucional nacional y de los territorios en
que se aplicabala medida. Fue un juego de “ensayo-falla-revisién-
consolidacién”, en el que los funcionarios aprendieron “de” y “por

79 .

si” mismos. Este serd el tema de la seccién 3 de este capitulo.

Una experimentacién bajo influencia: la “oportunidad
politica” en la seleccién de los pilotos
¢Cémo se construyd la muestra de territorios que aplicaron
experimentalmente la medida Contratos Plan por primera vez en
Colombia? Tras el anuncio de la creacién legislativa de la medida
amediados de 2011, el primer reto para el Gobierno nacional fue
difundir amplia informacién sobre el instrumento a los nuevos
ejecutivos territoriales elegidos en las elecciones locales del
30 de octubre de ese mismo afio. En efecto, era con los nuevos
gobernadores y alcaldes electos que el Gobierno nacional debia
emprender laimplementacién de los Contratos Plan. Porlo tanto,
el DNP se dedicé a establecer un apretado calendario para difundir
lainformacién alos nuevos ejecutivos locales. A partir de finales
de 2011, los politicos elegidos comenzaron a dirigirse al DNP y el
despliegue de la medida se llevé a cabo, de manera singular en
cada territorio, siempre por iniciativa de los actores locales. La
tabla 2 resume ese cronograma.
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TABLA 2. La implementacién de los Contratos Plan ?ilotos

y los Acuerdos Estratégicos de Desarrollo Urbano

ADU)

Fecha de firma

Nominados

Territorios beneficiados

12 de septiembre Contrato Plan de

de 2012

Atrato Gran Darién

25 municipios de los
departamentos de Chocé, Antioquia
y Cérdoba

10 de noviembre
de 2012

Contrato Plan de Boyaca

117 de los 123 municipios
del departamento

6 de enero i 14 municipios situados en 5
Contrato Plan de Narifio .
de 2013 subregiones del departamento
12 i civios al
de enero Contrato Plan de Sur Tolima 9 municiplos al sur
de 2013 del departamento
19 de enero Contrato Plan 13 municipios
de 2013 del Norte del Cauca P
16 de febrero s
de 2013 Contrato Plan de Arauca 7 municipios
27 dejulio Todos los municipios
pl
de 2013 Contrato Plan de Santander del departamento (87)
2 de febrero Acuerdo Estratégico de Desarrollo 2 municipios del departamento
de 2014 Urbano de Riohacha y Maicao de La Guajira (Riohacha y Maicao)

25 de marzo
de 2014

Acuerdo Estratégico de Desarrollo
Urbano de Tunja

1 municipio, Tunja

Fuente: De la Torre (2018).

La constitucién de la muestra experimental del programa
Contratos Plan del NP durd en total dos afios. Cabe sefialar que
el equipo operativo del DNP trabajaba con los actores politicos
locales que manifestaban su interés por la medida, pero que la
decisién de inscribir un territorio en el programa era validada
sistematicamente por el director general y debia ser aceptada
explicitamente por la Presidencia de la Reptblica. Queda pues
en evidencia que, entre la gestién del instrumento por parte del
Gobierno y los intereses de los actores locales de cada sitio de
implantacién, prevalecié la 16gica de oportunidad politica na-
cional. En la tercera parte de este libro, se examinara de manera
m4as precisa y contextualizada cémo se tomaron las decisiones
de inscripcién en el programa Contratos Plan piloto en cada uno
de los territorios.
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Cérdoba

FIGURA 6. Mapa de la primera generacién
de pilotos de los Contratos Plan

Fuente: elaboracién propia con base en informacién del pnp.
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Aprender de sus pares y del modelo: las misiones francesas, 2013

Como se menciond, en 2011, el equipo encargado de los Contratos
Plan habia establecido contacto con la direccién de la Agencia
Francesa de Desarrollo (AFDp) en Bogot4. La aplicacién de la medida
abria un espacio para la cooperacién técnica, ya que la adminis-
tracién colombiana siempre habia hecho énfasis en la filiacién
entre los Contratos Plan y los CPER.

Cabe sefialar que, de manera mas general, la AFD solo empezé
atrabajar en Colombia a finales de 2009. La AFD llegd a Colombia
como operador financiero institucional para desarrollar su orien-
tacion estratégica de “crecimiento verde e inclusivo”, logrando
posicionarse entre los principales donantes internacionales del
Gobierno colombiano. Entre 2009 y 2012, la AFD se convirtié enel
primer donante bilateral del Estado colombiano y el tercero entre
todos los operadores internacionales, detras del Banco Mundial
y del Banco Interamericano de Desarrollo.

Ademas delas condiciones de financiacién que proporcionas®,
la AFD también es apreciada por los socios colombianos por la
filosofia que impulsa en las acciones de cooperacién técnica que
promueve. Mientras que los bancos multilaterales favorecen la
intervencién de grupos de expertos y especialistas, y ciertos orga-
nismos bilaterales hacen intervenir incluso empresas vinculadas
a operadores multinacionales, como es el caso de UsaID, la AFD
busca favorecer los contactos con expertos y técnicos locales de
la administracién pablica francesa.

Caberecordar el contexto del préstamo para apoyar el proceso
de descentralizacién de Colombia que sirve de base ala cooperacién
técnica en cuestion, la cual fue una de las primeras operaciones

56 El rdpido éxito de la AFD en Colombia se debe en parte a la gama de he-
rramientas de financiacién de que dispone. Fuera de asignar diferentes
tipos de préstamos al Gobierno colombiano (préstamos presupuestarios,
préstamos semi-soberanos), es el tinico banco de desarrollo, a excepcién
de la caF, que financia directamente las entidades locales colombianas
sin garantia del Estado.
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financieras que hizo la AFD en Colombia. Sus modalidades de
asignacién y desembolso”” estaban condicionadas al cumplimiento
por parte del Gobierno colombiano de un plan de reforma, que se
llevariaa cabo entre 2009 y 2010. En la matriz de politicas publicas
del documento de referencia del préstamo figuraban dos enfoques,
la “descentralizacién presupuestaria™® y la “descentralizacién
administrativa™. El tema de laimplantacién de los Contratos Plan
pudo oportunamente considerarse como el punto de encuentro
entre los dos componentes del préstamo.

Los contactos entre la AFp y el DNP se establecieron a principios
de 2012y, rdpidamente, se encontrd una convergencia de intereses
paraelaborarun documento de acuerdo. La AFD programé misiones
de experticia técnica en Colombia y Francia, dirigidas poractores
institucionales franceses, con tres objetivos: orientar al pNP y
al Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo (FONADE) en
la definicién y la aplicacién de modelos de contratos de accién
publica adaptados a las diferentes escalas de la gobernanza
local (municipios y departamentos); proponer a las entidades
colombianasun “modelo de gobernanzay de funcionamiento” para
la elaboracién del contenido, la negociacién y el seguimiento de
los futuros contratos; y apoyarlas enla aplicacién de los primeros
Contratos Plan.

Este programa de apoyo debfa desarrollarse en tres etapas:

1. Constitucién, por parte de un consultor francés identificado,
deun equipo de expertos y actores institucionales franceses,

57 Se negocid inicialmente en 2009 por 140 millones de ddlares y finalmen-
te se fij6 en 100 millones de ddlares.

58 Paramejorar el Sistema General de Participaciones y desarrollar la utili-
zacién adecuada de los recursos del Sistema General de Regalias.

59 Buscaba fortalecer la transparencia en la utilizacién de los recursos fis-
cales de las autoridades territoriales y mejorar la capacidad de las admi-
nistraciones locales.
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que aceptaran participar en la negociacién y la coordinacién
de los contratos.

2. Organizacién de varias misiones en Colombia con presencia
de expertos franceses, y en Francia para los actores insti-
tucionales colombianos con participacién de funcionarios
franceses que facilitarian el intercambio sobre experiencias
de disefio y coordinacién de cPER.

3. Capitalizacién de las practicas y las experiencias adquiridas
durante las diversas misiones.

El programa de apoyo se ejecuté entre el Gltimo trimestre
de 2012 y el 31 de diciembre de 2013 a través de cinco misiones de
cooperacién técnica, que correspondian a tres visitas de expertos
franceses a Colombia y dos viajes de funcionarios colombianos del
DNP y de los gobiernos locales firmantes de los pilotos a Francia,
durantelas cuales se efectuaron visitas y médulos de capacitacién
en varias administraciones centrales y locales francesas®. La
Embajada de Francia y la AFD en Bogota apelaron a dos orga-
nismos franceses que ya tenfan experiencia en otros programas
de cooperacién técnica en el extranjero: la Escuela Nacional de
Administracién (ENA) francesa y la DATAR.

Durante las “misiones francesas”, los expertos franceses em-
pezaron por recoger la demanda de los funcionarios colombianos
paraorganizarlos aportes de capacitacién en Colombia y Francia.
Seidearon tres médulos de capacitacién e informacién. El primer
médulo trataba sobre el compromiso contractual. Se abordaron
cuestiones politicas, aspectos de gestién administrativa y gober-
nanzanacional del dispositivo y temas juridicos que constituian un
punto importante paralos actores colombianos. El segundo médulo
trataba de la gestién administrativa y financiera de los Contratos
Plan: el ciclo de vida de los proyectos; el procedimiento de seleccién

60 Los desplazamientos en Francia se dieron entre Paris (ENA, DATAR y
AFD) y las ciudades de Burdeos, Nantes y Rennes.



Primera parte. Contrats de Plan Etat Région y Contratos Plan

delos proyectos; el sistema de seguimiento; la organizacién de los
flujos financieros; los acuerdos de financiacién entre el Estado y
las autoridades locales; los controles y las técnicas de evaluacién
y comunicacién. En el tercer médulo se abordé la comparacion
con otras formas de contractualizacién en Francia, Europa y
otros ejemplos extranjeros. Con este prototipo de intervencion,
las “misiones francesas” aportaron varios puntos importantes al
programa Contratos Plan.

En primer lugar, los diferentes médulos de capacitacién y
las visitas permitieron a los funcionarios tomar conciencia de la
diversidad de mecanismos contractuales existentes. En efecto,
mas alla de la figura de los cPER, la dindmica de la contractuali-
zacién territorial organiza practicamente todala acciéon publica
en Francia, ya se trate de relaciones verticales Europa-Estado-
entidades territoriales o de los acuerdos horizontales entre
entidades territoriales. Visto desde este 4angulo, los funcionarios
colombianos adquirieron una base argumentativa para ir més
alla del simple instrumento e iniciar una reflexién sobre una
nueva politica publica del Estado para el desarrollo territorial.
La experiencia francesa también les mostré que toda politica
contractual con enfoque territorial es obligatoriamente una
politica interministerial. La contractualizacién obliga a pensar
el desarrollo en términos intersectoriales y a incorporar lo
territorial en las politicas sectoriales del Estado.

Los aspectos administrativos y juridicos eran los mayores
interrogantes de los funcionarios colombianos, en particular,
el persistente problema técnico de la ejecucién efectiva de los
recursos inscritos en los Contratos Plan. Sin poner en tela de
juicio la reflexién global, estas cuestiones, en particular, fueron
identificadas durantelas visitas a Francia e ilustradas con ejemplos
en las evaluaciones de los cPER. Otra cuestién que se planted
durante las misiones fue la de la participacién de la sociedad
civil, que, en el caso francés, solo se ha logrado perfeccionar en
contratos territoriales muy cercanos a la poblacién (los contratos
de aglomeracién o los denominados “contratos de pais”).
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Pero es igualmente importante mencionar la toma de
conciencia por parte de los actores colombianos de las diferencias
irreductibles entre los contextos de los dos paises. La “leccién” era
que, en muchos ambitos politicos y técnicos de aplicacién de la
medida, no se debia imitar, sino asimilar y recrear. La cuestién de la
ausencia de una representacién unificada del Gobierno nacional
en los territorios (la figura francesa del prefecto que ordena las
negociaciones territoriales), y el tema de las reglas del juego politico
(la no reeleccién colombiana y su spoil system local, que limita la
continuidad de las politicas territoriales), fueron dos desafios de la
gobernanza politica que mostraron las disimilitudes contextuales
y obligaron a los actores a buscar respuestas originales fuera del
modelo de referencia.

Aprender de uno mismo: autoaprendizaje ante los
retos politicos y técnicos del experimento piloto

Como esta fase piloto era el auténtico lanzamiento dela medida,
también fue necesariamente un momento en el que se experimen-
taron por primera vez los mecanismos de gobernanza, gestién,
programacién operacional, financiacién y ejecucién presupuestaria
imaginados enla fase anterior de operacionalizacién de la medida.
Elanalisis de varios documentos de evaluacién interna o externa®
llevé a considerar el proceso de aplicacién de los Contratos Plan
desde la perspectiva del aprendizaje técnico y politico.

Elproceso de cada Contrato Plan podria resumirse en dos fases
operacionales que corresponden al ciclo de aplicacién efectiva de
lamedida: lafase de “formulacién”, durante la cual se llevé a cabo
laidentificacién de la iniciativa, la negociacion para su inclusién
en el programa nacional, la construccién del proyecto y la for-
malizacién del acuerdo; y el momento de la “operacién”, cuando
se consolidaron los arreglos institucionales y organizativos, el

61 Principalmente el informe de investigacién de la Esap (Borda Villegas,
2012), y la evaluacién del organismo consultor Economia Urbana (Bautista
e Ibafiez, 2014).
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presupuesto, la ejecucién operativa y presupuestaria, la supervisién
de la ejecucién y la evaluacién.

A partir de este marco metodolégico se observan cinco esferas
principales enlas quelos participantes en los procesos elaboraron
nuevas respuestas, adaptadas a las expectativas del mecanismo
y a los diferentes contextos locales:

« Lapréactica del ejercicio de planificacién.

« Losmecanismosdearticulacién entre los niveles de gobierno
y de administracién.

« Ladefiniciényarticulacién delos papeles de los diferentes
actores.

« Labusqueday asignacién de recursos financieros.

« Losarreglos institucionales y operacionales.

La planificacién negociada en cada territorio: de la “lista
de compras” a la “priorizacién concertada”.

El ejercicio de planificacién es el niicleo central del nuevo en-
foque de la gobernanza del desarrollo que proponen los Contratos
Plan. Durante la fase de formulacién de los Contratos Plan, se
observé que la negociacién debia ajustarse simultdneamente a
los tiempos politicos de los actores locales (ejecutivos y asambleas
territoriales) y los funcionarios nacionales (presidente de la
Reptiblica, ministros y pnp). En esta temporalidad se distingue
la fase de lanzamiento del programa y de arbitraje general sobre
el contenido de cada Contrato Plan del proceso de elaboracién de
los documentos de planificacién y de formalizacién de las asigna-
ciones presupuestales. Son ejercicios en los cuales participan, con
posiciones diferentes y frecuentemente antinémicas, los planifi-
cadores del pNPp, los ministerios que proporcionan buena parte
de la financiacidn, y las entidades territoriales principalmente a
través de sus secretarias de planeacién.

La formulacién de los Contratos Plan permitié establecer
un didlogo y una “negociacién técnica entre técnicos” inédita.
Para los territorios, en esta negociacién, los Contratos Plan se
presentaban como espacios de deliberacién donde podian surgir
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oportunidades para captar nuevos recursos de la Nacién. Esta
percepcién que algunos calificaron de “oportunista” por parte
de las entidades territoriales, o si se quiere “efecto de ganancia
imprevista”, se vio reforzado por el discurso nacional, en cabeza
del director general del pNP, que introdujo la nocién de “bolsa de
dinero” para caracterizar las oportunidades de financiacién de
los Contratos Plan.

Esta nueva situacién perturbélos fundamentos del ejercicio
de planificacién en dos niveles aparentemente contradictorios.
Porunlado, la busqueda de nuevos fondos llevé a los territorios
a poner sobre la mesa de negociacién todos sus problemas y
necesidades, frecuentemente sin filtrar de forma estratégica
las prioridades del territorio, con el fin de obtener el maximo
derecursos financieros. Es lo que se tiene por costumbre llamar
lalégica de la “lista de compras”, que intrinsecamente dificulta
las negociaciones para el financiador nacional, que siempre
exige priorizacién por parte de sus interlocutores locales. Sin
embargo, esta exigencia de priorizacién de los proyectos se
planteé con base en los criterios técnicos y financieros de los
sectores ministeriales, que no siempre fueron explicitamente
formulados dentro de los “requisitos de entrada” al programa
Contratos Plan. Fue por ello por lo que el proceso de negociacién
terminé imponiendo prioridades que no siempre tomaban en
cuenta la construccién de una visién a largo plazo del territorio
compartida por todos los actores.

Enlaejecucion de este ejercicio de planificacién mediado por
un proceso de negociacion vertical, los actores de los dos niveles
de gobierno llegaron a tener frecuentemente percepciones nega-
tivas de sus interlocutores: los funcionarios locales insistian en
la falta de conocimiento de las realidades locales por parte del
personal administrativo y técnico del nivel central, mientras que
los funcionarios técnicos de los ministerios, que no participaron
en la negociacién politica inicial, se sintieron utilizados como
meros “proveedores de fondos”, lo cual, en su opinién, rebajaba
considerablemente la realidad de sus funciones.
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Adecuacién de la oferta nacional a la demanda local:
las dificultades de la articulacién multiniveles

Laarticulacién multiniveles es uno de los principales desafios
enlaaplicacién de los instrumentos de contractualizacién en todos
los paises en los cuales se han implementado. La biisqueda de
concordancia entre los planes nacionales y locales constituye un
requisito previo parala formulacién de cada acuerdo contractual.
Pero laldgica de la “lista de compras” corregida por la de la “prio-
rizacién”, puede generar una especie de “repertorio” de proyectos
desconectados entre si desde el punto de vista de su impacto
socioeconémico sobre el territorio. El resultado paradédjico de la
priorizacién es que los proyectos que terminan por ser incluidos
en la matriz financiera de un Contrato Plan no constituyen for-
zosamente un conjunto coherente de acciones derivadas de una
visién territorial a mediano o a largo plazo. Sobre esta base, las
acciones escogidas en los Contratos Plan pilotos dieron prelacién
a la factibilidad técnica y politica, es decir, en la fase de su con-
cepcidn, a la evaluacién de su viabilidad a la luz de la oferta de
programacién y financiacién existente a nivel nacional.

Uno de los puntos clave del contexto institucional y adminis-
trativo en el que se ejecutaron los proyectos de los Contratos Plan
es que la oferta nacional estaba preestablecida. Los ministerios
dictaban sus orientaciones y programas de inversién con una
visién frecuentemente muy simplificada y generalista de las
necesidades de los territorios. En la practica de la negociacion,
cada ministerio era mas o menos flexible en la adaptacién de
sus inversiones. Algunos como los ministerios de Vivienda y
Transporte, que estaban acostumbrados al trabajo interinstitu-
cional, manifestaban mayor adaptabilidad en la ejecucién de sus
programas, mientras que carteras como las de Agricultura o Salud,
que contaban, sin embargo, con importantes rubros de inversién
territorial, aplicaron mayor rigidez y dificultad en la adaptacién
alos pedidos de los territorios.

Respecto al tema de la adaptacién de la oferta nacional de
programas y financiacién, que constituye una de las claves de
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la articulacién entre los diferentes niveles de gobierno, hay dos
observaciones interesantes sobre las dificultades que surgieron
en la aplicacién piloto.

La primera se refiere a la capacidad de adaptacién de las
administraciones ministeriales a los desafios de la negociacién
territorial. Los funcionarios locales que participaron en la ne-
gociacién (desde los territorios y del pnp) constataron en los
ministerios una predominancia de criterios técnicos de asignacién
de la financiacién sectorial. El clamor de estos funcionarios era

“fuera de los programas nacionales de inversién plurianuales de
tal o cual ministerio, no hay salvacién”, ... a menos que uno de los
viceministros encargados del sector pudiera intervenir. En efecto,
desde los ministerios, el didlogo interinstitucional se vio a menudo
condicionado por el hecho de que el pnp “forzaba la llegada” de
los interlocutores locales con sus proyectos de Contratos Plan.
Este punto de partida pudo generar un clima de sospecha y de
prevencién en las administraciones centrales.

La segunda observacién se refiere al tema de la inestabilidad
politica, que es sin duda un obstaculo parala consolidacién de los
Contratos Plan. En particular, se trata de las incertidumbres que
generan los cambios en titulares en los ministerios y el ritmo de
renovacién de los ejecutivos locales sujetos a la norma de la no
reeleccién durante dos periodos consecutivos. Durante el periodo
examinado en este trabajo, hubo proyectos que no contaron con
fondos suficientes o fueron abandonados debido a estas dos cir-
cunstancias. A pesar del liderazgo politico del Gobierno nacional
en la persona misma del presidente Santos, quien fue un firme
defensor de los Contratos Plan, se debe observar que el nuevo
instrumento no contd con unabase institucional que garantizara
la sostenibilidad de su aplicacién durante el delicado ejercicio de
su creacién operativa en los territorios piloto.

La aparicién de nuevas funciones técnicas y politicas
para el éxito de la planificacién negociada

Conellanzamiento dela medida, se establecié una especie de
nueva sociologia funcional que definia los papeles de los diferentes
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actores implicados. Se ha visto que la iniciativa de la formulacién

vino delos territorios, pero que la intervencién activa del Gobierno

nacional fue esencial en la priorizacién de la eleccién de los lu-
gares de implementacién de los pilotos. También hay que teneren

cuentalaimplicacién de los representantes electos en el Congreso

delaRepublica que, como principales protagonistas de las arenas

politicaslocales, utilizaron su influencia para garantizar el éxito

de los proyectos de los territorios de los que eran oriundos.

A nivel nacional, el papel del pnP quedé claramente esta-
blecido. Los actores locales y nacionales de otras administraciones
reconocieron su funcién en la coordinacién y el despliegue de la
medida. Todos percibian alos miembros del equipo Contratos Plan
del pNP como “aliados” en la promocién de sus proyectos y en la
articulacién de la compleja mecénica de la oferta institucional
nacional. La relacién con los sectores ministeriales fue un poco
mas tensa: el equipo del DNP buscaba siempre la viabilidad de los
proyectos para satisfacerlas aspiraciones de los territorios. Su rol
oscilaba entre “forzar” alos ministerios y ayudaralos funcionarios
ministeriales a hacer “realizables” los proyectos ante la realidad
de los recursos financieros y la inflexibilidad organizativa y
técnica de la oferta nacional. En este juego de roles, el bnp fue
mas all4 de su funcién de planificador, ya que asumié finalmente
la misién de ejecutor de los Contratos Plan. Esta posicién de “juez
y parte” en procesos en los que se juegan considerables intereses
politicos paralas regionesllevé al DNP aimplicarse directamente
en términos financieros y de recursos humanos en la ejecucién de
los proyectos. Por ejemplo, como se verd de manera puntual luego,
fue necesario compensar las deficiencias de los territorios en la
estructuracién de los proyectos y movilizar recursos financieros
propios pararemediarlos retrasos y las rigideces enla asignacién
de recursos de los sectores ministeriales.

Anivel territorial, los Contratos Plan contribuyeron a reforzar
el papel de los gobernadores. La medida confirmé otra tendencia
general del sistema politico colombiano, como esla centralidad del
nivel departamental en la articulacién de intereses y proyectos
a nivel local-municipal. Junto a los gobernadores, aparecié el

123 L]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

destacado papel de los secretarios de planificaciéon quienes, dentro
delos ejecutivos departamentales, son los funcionarios que deben
combinar capacidades de intervencién politica y técnica con un
alto nivel de perspicacia politica. Entrando més en el detalle de
la relacién privilegiada entre el DNP y los gobiernos territoriales,
cabe destacar la escasa presencia e implicacién de los alcaldes y,
en general, del nivel local-municipal, especialmente de las orga-
nizaciones de la sociedad civil y de los habitantes.

Enfrentar los cuellos de botella presupuestales combinando la l6gica
normativa y la asignacién local de recursos del Sistema General de Regalias

Elproblema de la asignacién delos recursos presupuestarios
fue uno de los aspectos que revelé un mayor niimero de incohe-
rencias y disfunciones en el sistema administrativo colombiano.
Los Contratos Plan fueron utilizado como instrumentos para
focalizar los recursos financieros de la Nacién en los territorios.
A partir de esta percepcidn, los actores pudieron constatar la
insuficiente coordinacién entre los recursos transferidos y las
inversiones del Gobierno.

El tema de la falta de armonizacién de los ciclos presupues-
tarios nacionales y locales constituyé otro obstaculo técnico
para lograr la negociacién y la posterior financiacién de ciertos
proyectos. Los presupuestos de los sectores ministeriales no solo
eran inaccesibles paralas autoridadeslocales, porque respondian
a criterios sectoriales y no territoriales, sino también porque se
elaboraron “a ciegas”, es decir, de forma previa, con poca vinculacién
y un didlogo insuficiente con los territorios. Entre los factores de
rigidez resultantes delalegislacién vigente, los actores seflalaron
especialmente la inflexibilidad de la anualizacién del gasto y la
ausencia de mecanismos de ejecucién conjunta de los presupuestos.
Se trata del famoso efecto silo, resultante de la autonomia de las
entidades publicas nacionales y locales, que frena las iniciativas
de cofinanciacién. Se menciona este problema general porque
justamente la concurrencia de los recursos es uno de los propdsitos
fundamentales del enfoque contractual.
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Pero al mismo tiempo, los Contratos Plan demostraron su
utilidad para ayudar a darle viabilidad a la asignacién de una
nueva partida incorporada a partir de 2012 en los presupuestos
de las entidades locales, los recursos procedentes del nuevo
Sistema General de Regalias (sGr). Cabe recordar que el sGr fue
modificado por el Acto Legislativo n.° 5 del 18 de junio de 2011.
Como es sabido, el nuevo sistema opté por destinar a todos los
gobiernos locales, y no solo a los ejecutivos de los municipios
en los que se encuentran los recursos naturales explotados, el
producto las regalfas mineras y petroleras®:. Para acceder a la
financiacién de los fondos de inversién del sGr, la normativa creé
los Organos Colegiados de Administracién y Decisién (ocAp).
Estos organismos son responsables de evaluar la viabilidad, de
aprobar y priorizar los proyectos de inversién que seran finan-
ciados por los recursos del sGr.

Es importante sefialar que la participacién local, que es la
contrapartida de los recursos concedidos porlos ministerios para
los Contratos Plan, proviene casi exclusivamente de las regalias,
que son uno de los pocos recursos sin afectacion previa especifica.
Por lo tanto, los Contratos Plan y el sGR estdn estrechamente
vinculados en la aplicacién de la norma de cofinanciacién de
los acuerdos contractuales. Sin embargo, el sistema que se esta-
blecié con la instruccién obligatoria de los proyectos por parte
de los érganos consultivos de los ocaD creé incertidumbre en
los compromisos de financiacién local. Estos érganos colegiados
de funcionarios electos no aprueban autométicamente todos los
proyectos provenientes de los Contratos Plan que se les presentan.

62 Igualmente, direccioné su inversién a tres dreas de interés general: el
ahorro publico mutualizado para cubrir el déficit del sistema de pensio-
nes (el 10 % de los recursos generales) y para compensar las desigualda-
des regionales, el 30 % del total; la inversién en educacidn, investigacién
e innovacién (el 10 % del total); y la financiacién de proyectos de desarro-
1lo social, econémico y medioambiental a través de los gobiernos locales
(el 50 % del total).
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En la practica, las apuestas y los intereses creados de la
politica intra-local pueden interferir en el cierre financiero
de cada Contrato Plan. Fue asi como la implementacién de los
Contratos Plan piloto reveldé déficits en el cierre de los planes
de financiacién de ciertos proyectos que el DNP se vio obligado
a compensar con sus propios recursos no asignados. Se trataba
principalmente de proyectos productivos (en el sector agricola,
por ejemplo), de proteccién o valorizacién del medioambiente o
de desarrollo social, que, a diferencia de los grandes proyectos
de infraestructuras, por ejemplo, no contaban con una partida
presupuestaria especifica enlos programas sectoriales nacionales
orecurrian a ministerios con escasa capacidad de inversién. Asi,
surgié en 2013 una “dotacién bNP™3. Aunque la contribucién de
esta fuente casiinformal al conjunto del programa para el periodo
2012-2015 es proporcionalmente baja (apenas el 0,0001 % del total
de las contribuciones del Estado)®, estos fondos especificamente
destinados a los Contratos Plan representaron una adaptacién del
mecanismo de ingenieria financiera del decreto de aplicacién de
los Contratos Plan que, como se vera luego, tuvo un impacto en
las disposiciones que se tomaron posteriormente.

Las gerencias territoriales: un acuerdo institucional para la administracién
de programas nacionales y la gestién de proyectos locales

Losacuerdos institucionales son los que permiten la aplicacién
operativa de los Contratos Plan. La normativa no habia generado
un marco organizativo preciso para las tres problematicas a las
que se enfrentaron los actores en cuanto se puso en marcha la
medida: la conduccién local del dispositivo, la estructuracién y

63 De lo que se conoce como los “Proyectos de Inversién del director”, una
parte del presupuesto de inversién del bNp, cuya afectacién queda a la
discrecién del director general.

64 Elimporte movilizado para la finalizacién de los Contratos Plan ser4 de
2500 millones de délares en 2013 y de 3500 millones de délares en 2014.
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la ejecucién de los proyectos, y el seguimiento y la evaluacién de
los proyectos y de los Contratos Plan en su conjunto.

Paraabordar estos temas, el programa DNP planteé la creacién
de estructuras locales de gestién. Estas instancias que se deno-
minaron “gerencias territoriales” fueron financiadas desde el
comienzo del programa en su totalidad por el pNP con personal
adscrito al equipo nacional de Contratos Plan. Cada gerencia
contaba con un gerente y un nimero variable segiin el contexto
local de asesores responsables de intervenciones sectoriales (por
ejemplo, planificacién, proyectos de infraestructura, proyectos
de produccién agricola, etc.). Implantados en los territorios y
muy activos en el desarrollo de los proyectos y la ejecucién de
las diferentes actividades administrativas, los integrantes de
las gerencias territoriales desempefiaron un importante papel
de mediacién y coordinacién técnica sobre el terreno. Se trataba
principalmente de funciones de identificacién de las necesidades,
concertacién entre los actores, desarrollo y estructuracién de los
proyectos y también la ejecucién de los proyectos, lo que incluia
la contratacién de las prestaciones de servicios, el seguimiento,
la valoracién y la evaluacion.

Los integrantes de los equipos territoriales también se re-
unian periédicamente en Bogot4 en el pnp dentro del ejercicio
de su trabajo operativo de campo o dentro de secuencias de
capacitacién especializadas. La organizacién del equipo del pnp
también habia previsto referentes nacionales por territorio piloto
basados en Bogota. Eran los interlocutores preferentes de los
gerentes territoriales y desempefiaban un importante papel enla
finalizacién de los proyectos, por tener un contacto directo con los
ministerios, en la elaboracién de los reportes de avance de cada
contrato y enla coordinacién entre los diferentes sitios piloto. Los
desplazamientos entre la capital y el territorio fueron frecuentes
y fluidos. La movilidad geografica y los intercambios entre actores
locales y nacionales fueron un componente importante para el
lanzamiento de los Contratos Plan sobre el terreno.

Uno delos problemas practicos que se planted entre las fases de
formulacién y de operacién fue la estructuracién de los proyectos.
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Los documentos de evaluacién consultados mencionan primero
problemas respecto al calendario de estructuracién de los pro-
yectos. La interrogacién era: ¢los proyectos debian formularse en el
momento de la firma del “acuerdo estratégico” o después, cuando
ya se habia establecido la “cartera” de cada Contrato Plan? Pero,
igualmente, aparecieron problemadticas funcionales no resueltas,
por ejemplo, ;quién debia hacer el trabajo de estructuracién de
cada proyecto, es decir, la redaccién de documentos basados en
los datos de viabilidad, factibilidad, impacto social y econémico
esperado y sostenibilidad financiera? De hecho, estas cuestiones
se plantearon en la medida en que no todos los territorios de la
fase piloto disponian de las capacidades correspondientes a estas
tareas técnicas. En realidad, la implementacién de los Contratos
Planreplanteaba el problema recurrente de la presencia desigual
de una buena ingenierfa de proyecto a nivel local, que permite
involucrar tanto los actores que producen las iniciativas como los
que se deben beneficiar con su implementacién.

En cuanto al seguimiento evaluativo, el DNP se mostré muy
atento a la hora de poner en marcha estrategias de informacién
financieray de comunicacién. Los documentos de seguimiento de
la ejecucion consultados proporcionaban informacién cuantitativa
sobre el progreso de las acciones y los logros financieros. Pero habia
poca informacién cualitativa, por ejemplo, sobre el impacto en el
entorno econémico y social a nivel local de los proyectos y sobre
la efectividad de su ejecucion.

Paralelamente, la comunicacién institucional se fue convir-
tiendo en una preocupacién creciente. A medida que se desarrollaba
el programa, se fue consolidando la bisqueda de una coberturade
suimplementacién en los medios de comunicacién. Los esfuerzos
por comunicar positivamente los avances del programa fueron
significativos. Enlas primeras etapas, el DNP favorecié los formatos
dirigidos alosactoreslocales mediante conferencias de prensaal
lanzamiento de cada contrato. También se buscé dirigirse a los
responsables nacionales de la toma de decisiones (federaciones
de departamentos y municipios, parlamentarios, académicos)
mediante simposios y seminarios que aumentaron la difusién de
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la informacién sobre la medida. Luego, las gerencias territoriales
se encargaron de “vender” la medida a nivel local. Un punto im-
portante es también la publicacién de unlibro colectivo Contratos
Plan. Un instrumento para la descentralizacion y el desarrollo en las
regiones, editado en 2016 por el DNP.

§

La aplicacién concreta de la medida Contratos Plan en los
siete territorios piloto puso de manifiesto importantes problemas
técnicos y politicos a los cuales los actores fueron dando res-
puestas que se apoyaban en las dindmicas de ajuste-adaptacién
que caracterizan todo proceso de autoaprendizaje. En la fase de
formulacién de los Contratos Plan, la fijacién de las orientaciones
y la escogencia de los proyectos prioritarios suponian un ejercicio
de planificacién negociado entre nacién y territorio, en el cuallos
intereses de cada actor se fueron expresandoy afirmandoentodala
extensiéon de sus contradicciones. En este contexto, la articulacién
multiniveles aparece como un reto permanente, frente al que solo
se pudieron plantear respuestas singulares propias y acordes alo
vivido en cada territorio.

A nivel operativo, se instauraron los roles de todos los parti-
cipantesy se establecié un escenario modélico de juego de actores.
Vale la pena indicar que, entre los diferentes protagonistas, las

“lineas de falla” que determinan las posiciones respectivas de los
actores no eran solo territoriales, es decir, fruto de una posible
oposicién nacional-local, sino también funcionales y politicas. Es
asf como el rol de coordinacién del NP y el liderazgo politico de los
gobernadores termind por imponerse. Ambos actores obtuvieron
unamayor legitimidad y beneficio politicos a raiz dela experiencia
de los Contratos Plan piloto.

La problem4tica presupuestal evidencié ala vezloslimites del
sistema vigente de asignacién de recursos del Gobierno central a
los territorios y el caracter estratégico para el cierre financiero
de las regalfas asignadas a las autoridades locales. Por tltimo, la
figuradelas gerencias territoriales localizadas en cada territorio
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piloto, estrictamente direccionadas a nivel nacional por el pnp,
constituy6 una respuesta organizativa que enla practica permitié
concretar la ejecucién efectiva de los proyectos.

2014, el final de la fase de lanzamiento:

logros y deficiencias

Elprograma Contratos Plan del DNP comenzd a aplicarse con
la firma de los primeros contratos a finales de 2012, de manera que
el recurso financiero para la ejecucién de los primeros proyectos
figuraba en los presupuestos nacionales y locales de 2013. Se dispone
deun primer corte financiero a finales de 2014, pero las cifras mas
significativas, comunicadas internamente a la administracién
nacional, aparecen en septiembre de 2015.

Desde un punto de vista estrictamente presupuestal, el pro-
grama Contratos Plan represent6 un esfuerzo financiero global
de 12 622 mil millones de pesos colombianos. La participacién de
la Nacién fue de 9935 mil millones de pesos, es decir, el 79 % de
las inversiones programadas. A la escala del presupuesto estatal
de 2014 (199 billones de pesos), este esfuerzo es bastante reducido
(0,005 % del presupuesto nacional). El nivel medio de ejecucién
financiera (disponibilidad de los créditos programados) fue del
61,2 %, lo cual representa un porcentaje bastante bueno, y el
porcentaje de ejecucién fisica (realizacién de las inversiones)
del 43,7 %, lo cual es ciertamente modesto, pero sigue siendo un
rendimiento satisfactorio.

El programa fue objeto durante el afio 2014 de una evaluacién
orientada hacia la conceptualizacién y la regulacién del instru-
mento dentro de su primera aplicacién®. El informe final de esta
evaluacién se basaba en la observacién de tres de los siete pilotos
(Atrato Gran Darién, Boyaca y norte del Cauca). El documento
establece dieciocho recomendaciones para lo que debia ser la
segunda generacién de Contratos Plan, que se pueden resumir
en cinco grandes orientaciones:

65 Esteestudioyamencionadofuerealizado por Economia Urbana (Bautista
e Ibafiez, 2014).
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Desde el punto de vista politico e institucional, se reco-
mendaba volver a incorporar el mecanismo Contratos
Plan en el futuro Plan Nacional de Desarrollo. A partir de
la experiencia piloto, la evaluacién proponia utilizar el
instrumento para reforzar el papel de los departamentos
como dérganos de planificacién territorial. Esto implicaba
adaptar la legislacién vigente, en particular, el cédigo de-
partamental. Se proponia una apertura importante con la
implementacién de Contratos Plan, disefiados en aplicacién
dela definicién delaLooT.

Los evaluadores se interesaron también en el ejercicio de
planificacién al considerar que los Contratos Plan debian
ser el resultado de un ajuste de las prioridades territoriales
que permitieran reforzar los mecanismos de planeacién
bottom-up. Para ello, el instrumento debia desplegarse
para construir estrategias multisectoriales de desarrollo
regional basadas en un enfoque territorial, con objetivos
a largo plazo, buscando la articulacién multinivel y la
planificacién territorial y medioambiental.

Varias recomendaciones apuntaban a modificar la gestién
operativadelinstrumento. Entre ellas figurabanla definicién
mas precisa de los mecanismos de acceso a los Contratos
Plan, de tal manera que se garantizara la transparencia
y la equidad en el tratamiento de las autoridades locales.
También planteaban la armonizacién de los tiempos y los
procedimientos propios ala implementacién de la medida
y la fijacién de mecanismos de contratacién mas flexibles
para los proyectos de inversién.

Otras preconizaciones estaban dirigidas a estabilizar y
asegurar el entorno financiero de los Contratos Plan, en
particular la coherencia entre las diferentes fuentes de
financiacién de los proyectos. Se indicaba la importancia
de incorporar los Contratos Plan entre los mecanismos de
programacién y ejecucién financiera del presupuesto del
Estado articulando su ejecucién con el presupuesto del
sGp. También formulaban la hipétesis de una utilizacién
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preferencial de las regalias a través de los ocap, estable-
ciendo un dispositivo de incentivos fiscales.

« Por ultimo, se mencionaba la importancia de fijar meca-
nismos de coordinacién interinstitucional multinivel y
reglas del juego mas claras en un documento de politica
general de tipo CONPEs.

2014-2016: el proyecto (fallido) de
institucionalizacién de los Contratos Plan

El inicio del afio 2014, cuando el pNp recibié la primera eva-
luacién de los Contratos Plan, coincidi6 con el final del primer
mandato de Juan Manuel Santos. El entorno politico que contribuyéa
sueleccién en 2010 habfa cambiado radicalmente, debido al proceso
de paz. De manera que la reconduccién del programa Contratos
Plan se inscribié en un contexto en el cual los enfrentamientos
politicos habian polarizado el debate publico alrededor de un
tema tinico: la aplicacién de los acuerdos de paz que ponian fin al
conflicto armado con las Farc.

Después de la primera etapa experimental de los pilotos, y con
base en los primeros elementos de evaluacién interna, el programa
Contratos Plan fue incluido en el segundo Plan de Desarrollo del
presidente Santos. Simbdlicamente, el PND 2014-2018 se llamé

“Todos por un nuevo pais”. Con la expectativa y la esperanza de
la finalizacién de los acuerdos de paz que atin estaban siendo ne-
gociados en La Habana, el Gobierno buscaba que los colombianos
se proyectaran hacia un “nuevo pais” libre de la pesada realidad
del conflicto armado. El story-telling politico era que Colombia
iba a entrar en un proceso societal novedoso, el de un pais en paz.

Sin embargo, en retrospectiva me parece interesante observar
quela paradoja de este “nuevo pais” del PND, virtualmente posterior
alos acuerdos de paz, era que seguia definiéndose por referencia
al pasado inmediato del “conflicto”, pues la palabra clave que
configuraba ese proyecto de pais era el concepto de posconflicto. E1
discurso politico hubiera podido fijar o “ambientar” un proceso
transicional con un vocabulario disociado definitivamente del
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pasadoy proyectado hacia un futuro. Pero no fue asi. Naturalmente,
hay razones politicas y econémicas objetivas que han frenado el

proceso iniciado con los acuerdos de paz de 2016. Pero valdria la

pena reconocer el valor simbélico del impase semiolégico men-
cionado: el esbozo de un “pais en transicién”, forjado en el proceso

de paz, estd anclado desde el principio en una retdrica que recurre

al pasado que se aspiraba sobrepasar y que no deja de repetirse

en la realidad socioeconémica, politica y militar.

Elaborado por un nuevo equipo de funcionarios del pnp¢, el
nuevo PND, cuyos tres pilares fueron la paz, la equidad y la edu-
cacién, asigné al programa Contratos Plan una nueva funcién. El
instrumento debia contribuir a la implementacién de dos de las
siete orientaciones transversales que definfan el nuevo plan: el
buen gobierno y la estrategia territorial. Estas dos orientaciones
estaban estrechamente relacionadas con uno de los principales
objetivos de los dos gobiernos de Santos, el ingreso de Colombia
ala ocpe®.

En efecto, laincorporacién delos estindaresdelaocpeenla
dindmica gubernamental colombiana suponia que la gobernabi-
lidad y las instituciones operaran en funcién del mejoramiento
de multiples dimensiones del bienestar de la poblacién (salud,
educacién, empleo, vivienda entre otras) y del desarrollo de los
territorios. De manera que, para lograr estos objetivos, se rein-
trodujo la férmula de los Contratos Plan en las Bases del Plan y el

66 El nuevo director general del NP fue Simén Gaviria, economista de la
Universidad de Pensilvania, hijo del expresidente César Gaviria. Manuel
Fernando Castro, economista de la Universidad de los Andes y de la
Universidad de Exeter (Gran Bretafia), fue el primer subdirector general
territorial de ese periodo. El nuevo gerente del programa Contratos Plan
fue Juan Carlos Mojica, ex subdirector de transporte del DNP.

67 Este objetivo figura explicitamente en el documento Bases del Plan 2014-
2018, considerando que el acceso de Colombia a la 0ocDE proporciona un
sello de calidad a la orientacién de las politicas publicas del pais. La ad-
hesién de Colombia al organismo multilateral seria un reconocimiento
de su capacidad de transformarse.
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PND estableci6é un objetivo cuantitativo: diecisiete nuevos Contratos
Plan departamentales finalizados o en curso de negociacién al final
del cuatrienio, es decir, diez més de los siete pilotos en curso de
implementacién que debfan proseguirse.

El documento CONPES de diciembre de 2014: un giro gerencial para la
institucionalizaciéon y departamentalizacién de los Contratos Plan

¢Cudles eran las novedades del nuevo plan de desarrollo en
esta materia? El primer punto era la definicién de la vocacién
general de los Contratos Plan a través de la férmula “articu-
lacién de la planificacién concertada y la gestién eficaz”. Para el
segundo punto, el enfoque territorial, el PND opté por utilizar
la medida a escala departamental con una posible extensién
hacialas capitales de departamento que estructuraban el tejido
de las 4reas metropolitanas del pais. No obstante, el Gobierno
consideraba la posibilidad de fomentar la asociatividad entre
los departamentos y los municipios en proyectos de escala su-
bregional y regional. La tercera evolucién fue lo que se podria
denominar el enfoque social de la medida. La perspectiva a
mediano plazo de los Contratos Plan era concentrar todos los
recursos en la reduccién de las brechas sociales y econémicas
en los territorios que sufrian de atraso en las infraestructuras
sociales, productivas e institucionales.

El documento Bases del Plan, elaborado antes de noviembre
de 2014, siguié su curso en la consulta interinstitucional hasta
la adopcién del PND el 9 de junio de 2015. Pero, sin esperar esta
fecha, el NP elaboré un coNPEs para fijar las orientaciones de
politica general de los Contratos Plan. El documento que no se
habia adoptado en el momento de lanzamiento de los pilotos en
2012 fue aprobado por el Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social (conpEs) del 22 de diciembre de 2014.

Ese coNPES buscaba fortalecer e institucionalizarlos Contratos
Plan redefiniéndolos alrededor de tres ejes funcionales: como
instrumento de gestion del desarrollo territorial; como mecanismo
dearticulacién estratégica multinivel de las inversiones del PND;
y como vector de profundizacién de la descentralizacién y del
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fortalecimiento de los departamentos en su funcién de interme-
diarios entre la nacién y los municipios.

En los preliminares del documento, se recuerdan las expe-
riencias internacionales de contractualizacién con un timido dis-
tanciamiento ala referencia francesa. En efecto, el texto menciona
experiencias como los Public Service Agreements (psa) del Reino
Unido, las Conferencias Sectoriales Estado-Comunidades Auténomas
de Espafia y la alineacién de los Fondos Estructurales de la Unién
Europea, sin desestimar, siempre en primer lugar, el ejemplo francés
de los cpER. La diversificacién de las referencias internacionales
busca situar el proyecto colombiano en un espectro comparativo
mas amplio de paises miembros de la ocDE para destacar la nocién
de “acuerdos de rendimiento o resultados”, desarrollada justamente
por esta organizacién internacional (0cDE, 2013).

Enlaslecciones alcanzadas enla experiencia piloto figuran
las principales conclusiones de la evaluacién de Economia Urbana.
El documento conpEs plantea principalmente la instituciona-
lizacién de los Contratos Plan, distinguiendo dos aspectos. El
primero es el enfoque estratégico que se fija al instrumento: los
Contratos Plan deberan desempeilar un papel en la reduccién
de las brechas y las desigualdades sociales y econémicas, y en
la capacidad institucional de los territorios. El segundo aspecto
son las cinco lineas de aplicacién de la medida que determinan
la politica publica en la materia y que se puede resumir de la
manera siguiente:

« La focalizacién de la medida, que se desglosa en tres di-
mensiones: focalizacién geogréfica, focalizacién tematica
y sectorial, y focalizacién programatica. En lo territorial,
los futuros Contratos Plan deberan favorecer el nivel de-
partamental para reforzar el papel del departamento como
interlocutor privilegiado del Gobierno nacional en materia
de desarrollo territorial. Enlo sectorial, la nueva orientacién
conduce a privilegiar la inversién en infraestructuras. Y,
en materia programatica, el instrumento se reorienta a
la planificacién del gasto por programas estructurados,
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abandonando asila ejecucién presupuestaria de proyectos
desconectados de una dindmica territorial.

« Lascondiciones de elegibilidad se definen a través de cinco
criterios: lademanda regional (iniciativa explicita de los
gobiernos subnacionales y validacién mayoritaria por parte
delos alcaldes); la inversién regional (estimada segtin las
competencias de los gobiernos locales); la alineacién de los
objetivos de desarrollo (bisqueda de la coincidencia entre
planes de desarrollo nacional y locales); la condicién de
atraso social y econémico de los gobiernos locales (basada
enindicadores de convergencia regional); y los requisitos
de mejora de la capacidad institucional (estimada segin
los indicadores de gestién y desempefio fiscal de los go-
biernos locales).

« Lafinanciaciondelamedida que el coNPES redefine alrededor
del principio de cofinanciacién con una nueva norma de
reparto delasaportaciones delos firmantes. La participacién
de la Nacién sera del 60 % y la de los entes locales debera
aumentar hasta el 40 %. El documento precisa que la parti-
cipacién nacional se reparte en dos fuentes, la financiacién
de los sectores ministeriales y un aporte presupuestal del
DNP para la realizacién de proyectos a través de un nuevo

“fondo de participacién”.

« Enmateriadearbitrajesinstitucionales, el CONPEs establece
las funciones delos diferentes actores enla cadena de toma
de decisiones. El documento identificalos actores institucio-
nales ylos organismos encargados de dirigir cada Contrato
Plan. El documento prevé la creacién de tres érganos de
gestién de proyectos que coinciden, a grandes rasgos, con
las matrices aplicadas a la gestién del sGr a través de los
ocaD y ala organizacion de los cPER franceses;

« Por ultimo, se fija un “ciclo de los Contratos Plan”, que mo-
difica superficialmente el circuito funcional en tres etapas
inspiradas de la técnica juridica contractual, aplicado en
la fase piloto.
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Como ya se indicé, este documento se publicé antes de la
aprobacién de la ley del Plan el 9 de junio de 2015. Es por ello por
lo que la mayor parte de las lineas estratégicas para el nuevo
despliegue de la medida figuran en el cONPES y no en el pPND. El
articulo 198 de la Ley del Plan dedicado al Contrato Plan no hizo
mas que repetirlas directrices anteriormente expuestas. La inica
novedad del textolegislativo con respecto al coNPEs de diciembre
2014 fue la creacién del “Fondo Regional de los Contratos Plan”,
administrado por el pNP (Ley 1450 de 2015, art. 199, Col.).

El proceso de institucionalizacién corto e inconcluso de los Contratos
Plan: opciones territoriales prospectivas y normalizacién de la medida

El nuevo equipo del programa Contratos Plan del pNP se
encargd de aplicar estas disposiciones. El trabajo, que se llevé a
cabo entre 2015 y mediados de 2016, consistié principalmente en
la prospeccién de territorios paralaimplementacién de la medida
anivel departamental, al tiempo que se consolidaron los pilotos y
se ultimaron los documentos normativos que permitirian aplicar
las nuevas orientaciones del PND.

La exploracién para la ampliacién del espectro territorial
del instrumento no esperé la aprobacién delaley del Plan. En un
comunicado de febrero de 2015, el DNP anunciaba que se estaban
preparando proyectos de Contratos Plan para los departamentos
de Cesar, Putumayo, Amazonas, Meta y Norte de Santander. El
monto delas inversiones anunciadas era de 5000 millones de pesos
para proyectos en los sectores de la salud, el agua, la educacién,
la vivienda, la energfa, la cultura, el deporte y los sistemas de
riego en 160 nuevos municipios. Estas cinco opciones, y otras
anunciadas posteriormente como la del departamento del Valle
del Cauca, exploraban la posibilidad de acuerdos departamentales
en territorios estratégicos del nuevo PND, pues, aparte del Valle
y Meta, los otros territorios tenfan importantes carencias en
materia de integracién y desarrollo regional y multiples retrasos
estructurales de capacidad institucional.

Esrelevante mencionar que todos los departamentos citados
estaban muy expuestos ala violencia relacionada conla presencia
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de grupos armados politicos o del crimen organizado, con situa-
ciones especialmente preocupantes en Norte de Santandery enlas

zonas rurales y costeras del Valle del Cauca. En estos dos tltimos

territorios, la negociacién avanzé rapidamente a principios de

2016. Algo similar ocurrié con el proyecto denominado Contrato

Plan Verde, disefiado para el departamento del Amazonas, conun

ambicioso programa de 500 mil millones de pesos de inversiones

en saneamiento basico, educacién, salud y ecoturismo.

El trabajo sobre la reglamentacién permitié confirmar la
creacién del Fondo Regional de los Contratos Plan (FrRcP) en mayo
de 2016. El decreto de creacién del nuevo instrumento financiero
(Decreto 740 de 2016, Col.) definié, entre otros puntos, lanaturaleza
juridica del nuevo instrumento financiero®. Mediante un decreto
posteriorla administracién de los recursos del Frcp fue entregada
al FONADE. Entre los recursos que podian incluirse en el Fondo se
previeron medios procedentes de fuentes nacionales, internacionales,
privadas o publicas. Paralatransparencia del FRcp, el FONADE debia
establecer subcuentas para cada Contrato Plan. Eldecreto planteaba
también incentivos para las entidades locales que contribuian
financieramente a la realizacién de los Contratos Plan®.

Unaspecto importante del mismo decreto era que consolidaba
el ambito de aplicacién de la medida incorporando la férmula de
los Contratos Plan parala asociatividad territorial y la delegacién
de competencias prevista en la LooT™.

68 Setrata de una cuenta especial sin personalidad juridica adscrita al pnp
que tiene por objeto “servir de mecanismo de gestién para facilitar la eje-
cucién y el cumplimiento de los acuerdos, objetivos y resultados previs-
tos en cada Contrato Plan” (Decreto 740 de 2016, art. 2.2.13.1.2.2, Col.).

69 En particular, la financiacién a través del rFrcp de “estudios de identifi-
cacién, pre-inversién y estructuracién de proyectos de caracter estra-
tégico nacional o territorial que formen parte del pnD” (Decreto 740 de
2016, art. 2.2.13.1.2.9, Col.).

70 Elcapitulo2deeste decretoestabadedicado aestavariante delalegislacién
que estaba atin por aplicar.

[ 138



Primera parte. Contrats de Plan Etat Région y Contratos Plan

Durante este afio y medio, el trabajo del equipo del pnP fue
mas productivo en términos normativos que en términos ope-
rativos, pues no se firmé formalmente ningiin nuevo contrato.
Sin embargo, la formalizacién del marco juridico mediante un
documento de politica general de tipo coNPES, completado con
la publicacién del texto normativo del FRcp permitié fijar los
recursos necesarios para el direccionamiento y la financiacién
de una nueva generacién de Contratos Plan.

Pero en el segundo semestre de 2016, la situacién politica
nacional cambié radicalmente, con el desenlace de la negociacién
de los acuerdos de paz entre el Gobierno y las Farc, que habfa
empezado en septiembre de 2012. A pesar de las dificultades, los
negociadores anunciaron un acuerdo el 24 de agosto de 2016, en
una ceremonia con una importante participacién internacional.
El texto de 297 paginas inclufa disposiciones en seis dreas prin-
cipales: el primer punto era la lucha contra la pobreza rural; el
segundo, la participacién politica; el tercero abordaba el tema del
alto el fuego, no solo especificando las modalidades de desarme de
la guerrilla; el cuarto, lalucha contra las drogas ilicitas mediante
la creacién de un programa nacional de sustitucién de cultivos;
el quinto versaba sobre la reparacién de las victimas y la justicia
transicional; y el sexto punto se referia alos marcos institucionales
de control del cumplimiento del acuerdo.

Cabe recalcar que un bloque de opositores a los acuerdos de
paz se consolidé a raiz de la convocatoria por el presidente Santos
aun plebiscito para su refrendacién. El 6 de octubre de 2016, dia
del referendo, el No gané por un pequefio margen. El trauma de
estainesperada derrota del proceso referendario no desmovilizé
al Gobierno y se iniciaron negociaciones contrarreloj para salvar
los acuerdos. Fue asi como los ganadores del referéndum presen-
taron propuestas para modificar el texto original del acuerdo en
reuniones con el Gobierno en Bogot4, que llevaron a una nueva
ronda de negociaciones exprés en La Habana con representantes de
las Farc. A pesar de que la oposicién rechazé el nuevo documento,
elacuerdo de paz definitivo se firmé el 24 de noviembre de 2016 y
fue ratificado por el Congreso el 1 de diciembre de 2016.
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La nueva etapa de los Contratos Plan esté directamente rela-
cionada conlaimplementacién delosacuerdos de paz efectivamente
adoptados por la representacién parlamentaria de la nacién.

Larefundacion de la medida a través de la figura
de los Contratos Paz a finales de 2016
Latultima etapa de implementacién-recepcién de los Contratos
Planseinscribe en el contexto que surge delaadopcién final de los
acuerdos de paz. Eslasecuencia de una primera “refundacién” de
lamedida, enla que se revisa el instrumento en funcién del nuevo
contexto y se abandona el proyecto anterior de institucionalizacién
de la medida. El Gobierno redefinié su apuesta politica con una
nueva focalizacién programatica del instrumento que cambid
de nombre y pasé a llamarse Contratos Paz, para implementarse
de forma articulada con los Planes de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), lo que condujo en particular a replantear las
modalidades de su despliegue territorial.

La redefinicién de la apuesta politica en la nueva coyuntura: el Contrato
Paz, un vector para el despliegue territorial de los acuerdos de paz

Con la firma definitiva de los acuerdos de paz en diciembre
de 2016 se reevaluaron las prioridades del Gobierno. El pais entrd
en la dindmica que habia fijado el PND 2014-2018 alrededor de la
implementacién del posconflicto. Era pues necesario desplegar
nuevos instrumentos que respondieran a los objetivos de los
acuerdos de paz por lo cual, desde finales del primer semestre
de 2016, el DNP trabajé para preparar su aplicacién operativa y
financiera”.

Este trabajo era necesariamente interministerial. Todo el
Gobierno contribuyé ala elaboracién de un documento de politica

71 El director general y el subdirector territorial del bNP se mantuvieron
en funciones. Pero fue nombrado un nuevo gerente para el programa
Contratos Plan, el politélogo de la Universidad Nacional de Colombia,
Santos Alonso Beltrdn con experiencia como consultor en la ejecucién
de proyectos de desarrollo rural.
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general, el coONPEs 3867 del 23 de septiembre de 2016, titulado
“Estrategia de preparacién institucional para la paz y el poscon-
flicto”. En este documento, el posconflicto se plantea como un
escenario transitorio de intervencién estatal con un horizonte
a veinte afios a partir de la firma de los acuerdos. El texto hace
primero un analisis de experiencias de salida del conflicto armado
interno en otros paises en los ultimos 30 afios, para deducir los
principales puntos de vigilancia para Colombia. El diagndstico del
contexto para la aplicacién de las medidas transitorias se centra
en dos puntos. Por un lado, la geografia de los territorios mas
expuestos al conflicto, que identifica 181 municipios utilizando
el Indice de Incidencia del Conflicto Armado (11ca)™. Y, por otra
parte, los cinco principales problemas asociados al conflicto que
caracterizan estos municipios, a saber, el rezago social y econémico
de las zonas rurales del pais, la debilidad de los mecanismos de
ordenamiento territorial”, las débiles garantias de seguridad y
convivencia, la escasa capacidad institucional que se manifiesta,
en particular, en serias dificultades para permitir el ejercicio dela
participacién politica y ciudadana, y, prospectivamente, los retos
para garantizar el proceso de desmovilizacién y reincorporacién
alavida civil de los excombatientes de la guerrilla.

Este documento coNPEs prevé dos vectores o vehiculos
territoriales para asegurar la coordinacién, articulacién y
complementariedad entre las fuentes de recursos y los es-
fuerzos del Gobierno nacional, los gobiernos locales, el sector
privado, la sociedad civil y la comunidad internacional. El
primero son los Contratos Plan para la Paz y el Posconflicto,
que en adelante se denominaron Contratos Paz. El otro es
la figura de los PDET. Este segundo vector estaba explicita-
mente previsto en los acuerdos de paz, no asilos Contratos Paz.

72 Esunindicador elaborado por el bNP que incluye seis variables: acciones
armadas, homicidios, secuestros, victimas de minas terrestres, despla-
zamiento forzado, cultivos ilegales (coca).

73 Enparticular, conflictos de uso del suelo y degradacién medioambiental.
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El conPEs fija una serie de reglas para articular los dos vectores
de la implementacién territorial de los acuerdos.

Si se compara con los Contratos Plan previstos en el CONPES

de 2014, los Contratos Paz obedecen a objetivos diferentes adap-
tados alos territorios mas fragiles del posconflicto. La normativa
vigente paralos Contratos Plan se aplicaba plenamente alos nuevos
Contratos Paz, pero se incorporaron varias novedades. En primer
lugar, se establecid la obligacién de elaborar un documento CONPES
por cada nuevo Contrato Paz. Respecto alas fuentes de financiacién,
ademas de los recursos ya identificados anteriormente y de la
linea presupuestal del Fondo Regional de los Contratos Plan, la
nueva figura cuenta con los recursos del Fondo Colombia en Paz.

De manera maés precisa, para diferenciar y reforzar los

Contratos Paz delos anteriores Contratos Plan, el coNPES menciona
seis nuevas orientaciones:

La focalizacién de la medida en las zonas de alta conflicti-
vidad con un enfoque de implementacién orientada aresultados,
en términos de necesidades basicas de la poblacién.
Ladefinicién e implementacion para estas zonas de un minimo
institucional vital, una especie de “canastabésica” institucional
que permita a los municipios garantizar a sus habitantes
la seguridad y el acceso a la justicia, los derechos sociales
bésicos (salud, educacién, alimentacién y tratamiento del
agua), el accesoalainformacién, la cultura, las capacidades
institucionales y la asistencia técnica y productiva.

La aplicacién del enfoque territorial asegurando que cada
departamento tenga acceso al proceso de consulta de los
Contratos Paz.

El fortalecimiento de la participacién comunitaria para
validar los proyectos técnicamente viables a nivel local.
Elénfasis se pone también enla funcién de coordinacién de
las inversiones y en el fortalecimiento de las capacidades
locales.

Ylainclusién de todoslos actores dela sociedad local, no solo
delos que se han movilizado previamente enlos proyectos
que podrian ser manejados por los Contratos Plan.
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Por ultimo, el coNPEs determina las modalidades de pilotaje
delos Contratos Paz. El nuevo dispositivo depende politicamente
en primera instancia de la Presidencia de la Repuiblica a través
del Alto Consejero para el Posconflicto y técnicamente del pnPp.

Los Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET): el
vector para la implementacién de la reforma rural integral

El segundo vector de la paz territorial son los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial. Los PDET figuraban en
el Acuerdo Final de La Habana. Puntualmente hacen parte de la
primera parte del Acuerdo, que trata sobre la reforma rural integral.

Vale la pena recordar que el tema de la reforma rural fue un
punto clave de las negociaciones. En efecto, hay que resaltar que
la creacién de las Farc como grupo de autodefensa campesina se
debe apreciar enla complejidad multicausal del desarrollo histérico
colombiano (Pécaut, 1987). Pero su surgimiento a finales de los afios
cincuenta, enla continuidad del conflicto politico de La Violencia,
se inscribe en una tradicién de luchas campesinas relacionadas
directamente con las condiciones de extrema desigualdad social
y econdémica del campo colombiano, particularmente en lo que
respecta al acceso a la propiedad de la tierra™. Por ello, los PDET
aparecen en el Acuerdo final, a peticién expresa de las Farc,
para enfatizar tanto los objetivos de desarrollo especificamente
rural que conciernen, como se indicé, al territorio natural de la
guerrilla, pero también con el fin de fomentarla participacién de
organizaciones comunitarias enlas cualesla guerrilla encontraba
igualmente su base de reclutamiento y de apoyo.

Eldocumento coNpEs retoma y hace operativaslas disposiciones
del acuerdo final al hablar de “construccién colectiva de visiones

7a  Aunque el proceso de colonizacién continuada del vasto territorio colom-
biano se inicié enla década de 1920, durante sus 50 afios de existencia, la
guerrilla de las Farc desempefié un importante papel en la prolongacién
de esas dindmicas migratorias, que continuaron en las zonas de presen-
cia de los actuales actores del conflicto interno (Pécaut, 2008).
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territoriales” (p. 54). Los PDET se apoyan en los programas y planes
nacionales de reforma rural integral: el Plan de Formalizacién
Masiva de Tierras, que procede a la legalizacién catastral de las
tierras ocupadas sin derecho ni titulo por familias campesinas,
el Programa Nacional Integral de Cultivos Ilicitos y su variante
local, los Planes de Sustitucién de Cultivos Ilicitos, y los Planes de
Reparacién Colectiva con enfoque territorial y de Retorno Colectivo.
El conjunto de esta politica publica estd en manos de una ins-
tancia nacional que depende directamente de la Presidencia de la
Reptblica, la Agencia de Renovacién del Territorio (ArT). El coNPES
afirmaba que el direccionamiento de esta politica se haria en coor-
dinacién con el bnp, pero desde el lanzamiento del proceso se hizo
evidente que esta organizacion bicéfala podia generar desacuerdos
y minar la confianza en los actores presentes en los territorios.
Eldocumento coNPES posiciona la primacia de los Contratos
Paz respecto a los PDET, considerando que estos tltimos son solo,
territorialmente hablando, una parte de los diferentes Contratos
Paz”. Asivistos, los PDET debian desplegarse a escala de espacios
territoriales calificados como subregionales, es decir, territorios
rurales intermunicipales mientras que los Contratos Paz debian
cubrir dreas departamentales o interdepartamentales. Las inver-
siones regionales priorizadas en los PDET debian ser revisadas
y articuladas con la gerencia del Contratos Paz del drea corres-
pondiente que lideraba el pnp. El rol de la ART debia limitarse a
la coordinacién, la articulacién y la gestién de la oferta sectorial.
De manera que, en el marco normativo de este nuevo CONPES,
los Contratos Paz eran los instrumentos de planificacién del
desarrollo territorial de los municipios més expuestos del pos-
conflicto, mientras que los PDET debian serla herramienta para
implementarla reforma rural integral. La practica institucional
nunca fue esa. La convergencia territorial parcial, el reparto de
los objetivos de inversién y de las fuentes de financiacién y la

75 “Todoslos PDET concurren a un Contrato Paz, pero no todos los Contratos
Paz tienen que contar con un PDET” (p. 57)
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dispersién de los érganos de direccién institucional y politica,
previstos en el conPEs impidieron una coordinacién armoniosa
de la ejecucidén operativa. Al final, los Contratos Paz se desarro-
llaron con un bajo perfil desde el pnP, y los PDET recogieron la
legitimidad y la visibilidad de la implementacién de los acuerdos
de paz, apoyandose en el pilotaje presidencial desde la ART.

La aplicacién de los Contratos Paz: nuevas opciones territoriales ante
las incertidumbres politicas de la nueva Presidencia de la Republica

El Decreto 1675 del 26 de octubre de 2016 creé reglamenta-
riamente los Contratos Plan parala Paz y lanueva generacién del
instrumento se implementé a partir de 2017. El primer Contrato
Paz fue firmado en mayo de 2017 en uno de los territorios emble-
maticos del conflicto armado, los municipios de Montes de Maria?.
La escogencia de los demas Contratos Paz se hizo desde el NP a
partir de una focalizacién geografica basada en el 11ca. Los siete
territorios de los demdas Contratos Paz fueron los departamentos
del Meta, Caquetd, Guaviare, Putumayo, Valle del Cauca, La
Guajira y Guainia. La evolucién de la situacién de inseguridad
en la frontera con Venezuela en el departamento de Norte de
Santander hizo incluir posteriormente a este departamento.
Al mismo tiempo, se renovaron varios pilotos amplidndolos a la
escala departamental. Este fue el caso de los Contratos Plan del
norte del Cauca, sur del Tolima, Santander y Boyaca.

Con la eleccién a la Presidencia de la Reptiblica el 17 de junio
de 2018 de Ivdn Duque, candidato del Centro Democratico, podia
abrirse un periodo de incertidumbre pues, a partir de su segunda
generacion, estaban intimamente ligados a la aplicacién de los
acuerdos de paz que criticaba explicitamente el candidato electo.

76 La poblacién de este territorio caribefio ha sido alternativamente victi-
ma durante mas de 20 afios de la ocupacién de la guerrilla y de la res-
puesta violenta de los paramilitares. Alli se produjeron varias masacres
que fueron documentadas por el Centro de Memoria Histérica, como la
de El Salado en febrero de 2000.
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Sin embargo, los Contratos Paz firmados se mantuvieron, pero el
instrumento de contractualizacién territorial, que empezé bajo
la apelacién Contratos Plan, cambié de apelacién y de orientacién
estratégica. Utilizando el mismo esquema reglamentario y las
lecciones aprendidas enlos primeros seis afios de implementacién
de la medida, el PND 2018-2022 “Pacto por Colombia”, promovid
la figura de los Pactos Territoriales, una tercera generacién del
dispositivo contractual. Debia ser una pieza clave dentro delaam-
biciosa propuesta de regionalizacién del desarrollo que anunciaba
una nueva etapa de la descentralizacion. Durante el gobierno de
Duque, se firmaron once pactos territoriales, en beneficio de siete
departamentos”y de cuatro “territorios funcionales™. La figura
se ha mantenido dentro del PND 2022-2026.

Contratos Paz

1 2

» BOLIVAR - SUCRE » EL VALLE DEL CAUCA

3939792 1706 586,8*
%

» CAQUETA » META
1, 1417720,9* 1457714,2*
IE 5 6
» GUAVIARE » GUAINIA
484 407,9* 288 801,45*

* Recursos en millones de pesos valor total

FIGURA 7. Los Contratos Paz firmados
Fuente: DNP.

77 Pactos Santander, Cesar y La Guajira, Magdalena, Atlantico, Casanare,
Bolivar y Cundinamarca.

78 Pacto Bicentenario, Pacto Golfo de Morrosquillo, Pacto Rio Bogota y Pacto
por el arte, la cultura y la vida.
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Contratos Plan

1 2

» ARAUCA » BOYACA
7146 274* 2037038*
3 4
» SANTANDER » ATRATO GRAN DARIEN
7146 274* 1027917*

» TOLIMA » NORTE DEL CAUCA
900 000* 622684
» NARINO * Recursos en millones

1521 475* de pesos valor total

FIGURA 8. Los Contratos Plan piloto

Fuente: DNP.

I Alto Patio y Norte del Cauca (24)
Putumayo (8)

Sierra Nevada - Perija - Zona
Bananera (13)

I Sur deBolivar (7)
Bl Sur de Cérdoba (5)
I Sur de Tolima (4)
[ Uraba Antioquefio (8)
B Chocé (14)
Arauca (4)
Catatumbo (8)
I cuencadel Caguany Piedemonte
Caquetefio (17)
[ Macarena - Guaviare (12)
I Montes de Maria (15)
I Pacifico Medio (4)

Pacifico y Frontera Narifiense (11)

FIGURA 9. Los PDET en dieciséis subregiones

Fuente: elaboracién propia a partir de ArT (s. f.).
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Convergencias y disonancias entre los Contratos

Plan colombianos y los Contrats de Plan Etat Région

franceses: entre referenciacién y modelizacién

Para concluir este andlisis de la genealogia de los Contratos
Planalolargo de sus 20 afios de gestacién, es necesario interrogar
la relacién entre los dos instrumentos, los cPER franceses y los
Contratos Plan colombianos. De lo que se trata es de completar
el relato sobre la asimilacién del instrumento de accién pablica
francés al contexto colombiano, procediendo a una lectura com-
parativa dela practica politico-administrativa de las dos medidas
que permita asimilarlas conexiones, coincidencias y distorsiones
que hay entre ellas.

El ejercicio debe partir de tres interrogaciones analiticas
que permiten explorar y caracterizar el proceso de asimilacion.
La primera pregunta serfa: ;en qué medida el Contrato Plan co-
lombiano entra en resonancia o en didlogo con el Contrato Plan
Estado Regién francés, y en qué se aleja de é1? Luego, es importante
considerar: ;dénde actian las légicas de convergencia o incluso
de asimilacién, y dénde son més importantes las dinamicas de
adaptacién, hibridacién o aclimatacién? Por tltimo, considerando
esta vez el juego de actores, sen qué medida los procesos que han
tenido lugar a lo largo de esta gestacién siguen un camino en el
que los actores colombianos se encuentran en una situacién de
aprendizaje exgeno o de recreacién local del referente francés?

Enestainvestigacién, se considera el objeto de estudio Contrato
Plan, como un “instrumento de accién piblica”, es decir, como “un
dispositivo que esala vez técnico y social y que organiza relaciones
sociales especificas entre el poder publico y sus destinatarios
segtn las representaciones y significados que porta” (Lascoumes
y Le Galés, 2010, p. 327). Por lo tanto, para responder a las tres
preguntas anteriores, se deben distinguir dos niveles de reflexién.

En primerlugar, est4 el instrumento Contratos Plan, tal como
aparece en los aflos 2012 y 2016, que corresponden al trabajo de
campo de la investigacién que aqui se presenta. Podemos tratar
este aspecto mediante una comparacién “punto por punto” entre
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los dos instrumentos considerando sus respectivas funcionalidades
técnicas, es decir, concretamente, examinando silas autoridades
publicas utilizan los dos instrumentos para los mismos fines,
segun los mismos patrones de gobernanzay si existen similitudes
o divergencias en su financiacién.

Pero, retomando la definicién antes mencionada también
es necesario abordar los procesos sociales y politicos que generd
el instrumento colombiano que hemos estudiando, es decir, los
juegos de actores implicados en las diferentes fases del proceso
de movilidad-transferencia de la politica publica, la dindmica
de direccionamiento de la medida desde un punto de vista ins-
titucional, politico, geografico y los procesos cognitivos en juego
(asimilacién-aprendizaje, recreacién, etc.), que conducen al paso
de un instrumento de accién publica contextualizado al otro.

En las dos ultimas partes de este libro, se tratard con mds
precision este segundo nivel de reflexién, que es el delas representa-
cionesy valores que fundamentan la creacién de los Contratos Plan,
enrelacién con el proceso de movilidad transnacional ya descrito.
Pero, de momento, se hara hincapié en el marco comparativo CPER
y Contratos Plan, para deducir una serie de conclusiones sobre sus
coincidencias y divergencias.

La utilizacién de la medida en los proyectos de desarrollo

La primera observacién es que en el momento del lanzamiento
delas dos medidas (final de los afios ochenta para el cPer francésy
2012-2013 para los Contratos Plan colombianos), hay una verdadera
convergencia en cuanto a las opciones prioritarias de los actores
implicados en la negociacién y aplicacién de los dos programas.
En efecto, con los dos instrumentos se concibieron y financiaron
proyectos de infraestructuras (especialmente carreteras, pero
también, en Francia, vias férreas para nuevas generaciones de
trenes), que captaron la mayor parte de la financiacién consolidada.
En cuanto a las otras inversiones preferenciales, en ambos
casos se hizo énfasis en proyectos con objetivos de desarrollo
econémico y empleo. En el caso de Colombia, dada la ubicacién

149 L]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

predominantemente rural en que se aplicé la medida, fueron
priorizados los proyectos productivos agricolas.

Lo que diferencia la aplicacién de las dos medidas es que
en Francia los cPER tuvieron una vocacién de financiadores de
la innovacién tecnolégica y la educacién superior. Esta es una
orientacién de gasto practicamente ausente en Colombia, donde
la priorizacién en materia de inversiones fue el “rescate” o la
modernizacién de la infraestructura de servicios publicos (agua,
saneamiento, y salud), que a su vez no figuran en la agenda
de inversiones contractuales francesa. Este “segundo rango”
de inversién refleja en realidad dos enfoques diferentes de la
competitividad territorial que se adaptan, en ambos casos, a las
particularidades del contexto socioeconémico de cada pais.

La financiacién

En aplicacién del principio de cofinanciacién, existe una
convergencia entre los instrumentos en la utilizacién de las dos
principales fuentes posibles: por un lado, los presupuestos del
Estado representados enlos recursos ministeriales y los programas
interministeriales en Francia, y los presupuestos ministerialesy
los programas del PND en Colombia; y, por otra parte, los recursos
propios de libre asignacién de las entidades territoriales de los
dos paises, en particular, las regalias paralasautoridades locales
colombianas.

Lasdiferencias entre el instrumento francés y el colombiano
se observan enla movilizacién delos tres otros mecanismos finan-
cieros disponibles: en Francia, la utilizacién de una herramienta
especifica del contexto europeo, los Fondos Estructurales de la
Unién Europea; y, en Colombia, la creacién de un instrumento
especifico, el Fondo Regional de los Contratos Plan, pero igual-
mente la opcién de incorporar financiacién privada con alianzas
publico-privadas (app).

En el momento del lanzamiento de las dos medidas, las
legislaciones nacionales de los dos paises no fijaron estrictamente
el reparto de los porcentajes de financiacién entre las entidades
publicas firmantes de los Contratos, pero, en ambos casos, en la
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primera generacién delamedida, la participacién dela Nacién fue
mayor que la delas autoridadeslocales. En Colombia, el documento
coNPEs de 2014 estableci6 posteriormente una base de financiacién
de 60/40, con una participacién mayoritaria de la Nacién que en
la practica no se ha cumplido.

Las formas de gobernanza

Existe una estricta convergencia en la conduccién nacional de
las dos medidasatravés de instancias técnicas de laadministracién
central. Sin embargo, en el caso delos cPER, las administraciones
técnicas del ordenamiento territorial (el Commissariat au Plan
y la DATAR), que iniciaron el despliegue de la medida, dejaron
luego el protagonismo a la accién interministerial. En Colombia,
los Contratos Plan, en sus diferentes modalidades de aplicacién,
siguen siendo un “producto” del pNp, la administracién técnica
que lanzé la medida.

A pesar de esta estructuracién nacional convergente, la
gobernanza local que corresponde a los procesos de negociacién
contractual previos a la implementacién de la medida no puede
coincidir. En efecto, el Gobierno nacional colombiano no cuenta
con una representacién directa en los territorios de lo que en
Francia se conoce como el “Estado local”, representado por los
prefectos para conducir la negociacién con los actores politicos
y administrativos locales (gobernadores, alcaldes y secretarios
de planificacién). Por esta razén, son los agentes nacionales del
DNP quienes intervinieron enlas negociacioneslocales. Para ello,
contaron con el apoyo de las gerencias territoriales verdaderas
gestoras locales de cada Contrato Plan, pero, como se indicé ante-
riormente, estos cargos son financiados y coordinados por el DNP.

La territorialidad
Los cPER franceses se crearon en un contexto de territoriali-
zacién delaaccién publica. La regionalizacién dela planificacién
nacional y la legitimacion de la Regién como entidad territorial,
creada al mismo tiempo que el instrumento, hacen que el territorio
de aplicacién dela medida sea, desde un principio, especificamente
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regional. Sin embargo, existen otros acuerdos contractuales que
preceden o complementan los CPER y tienen otros 4mbitos de
aplicacién, que son tanto territorios institucionales (departa-
mentos, municipios, establecimientos publicos de cooperacién
intermunicipal) como territorios de proyecto (cuencas hidrograficas,
cordilleras, etc.). En el caso francés, la cobertura territorial es
nacional, pues desde un principio todas las regiones cuentan con
un CPER, dada la relacién entre contractualizacién concertada y
planificacién nacional que da origen a la medida.

Los Contratos Plan colombianos no tienen un territorio ex-
clusivo de aplicacién. Las dos leyes fundadoras de la medida y las
normas que lareglamentan contemplan territorios institucionales
(departamentos, municipios) y territorios de proyecto (esquemas
asociativos territoriales), que corresponden a niveles intermunici-
pales, intradepartamentales e interdepartamentales. La tendencia
departamental de la medida en la fase piloto y en la fallida fase
de institucionalizacidn, era el resultado de iniciativas politicas
locales y nacionales que apoyaron la medida en el momento de su
lanzamiento. El Contrato Plan fue concebido y aplicado con una
perspectiva experimental en tan solo siete sitios piloto, lo cual
no permitié proyectar la medida hacia una cobertura nacional.
El enfoque geogréfico en los territorios de proyecto (que pueden
corresponder a escalas intermunicipales o interdepartamentales)
oenlos territorios institucionales (escala departamental) confirma
la ausencia de cobertura nacional de la segunda generacioén de
Contratos Paz, considerando que el nuevo criterio de elegibilidad
de lamedida es restrictivo y no universal. Dicho criterio trata de
la exposicién de los territorios a los riesgos propios al posconflicto.
La tercera generacién de los Pactos Territoriales tampoco asume
objetivos de cobertura integral del territorio nacional.

En conclusidn, se puede considerar que entre los cPER y los
Contratos Plan hay muchos elementos de convergencia: el uso que
se hace de los dos instrumentos en términos de proyectos de de-
sarrollo, las modalidades basicas de su financiacién y la gobernanza
nacional del dispositivo. Los puntos de divergencia se refieren
a otros aspectos en los cuales parece evidente la adaptacién del
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instrumento por razones contextuales: la gobernanza local, las
fuentes complementarias de financiacién y las opciones evolutivas
de territorializacién de la medida.

Recogiendo los principales conceptos de los policy transfer y los
policy mobility studies, es posible distinguirlos roles que cumple el
referente francés enlas tres etapas dela creacién de los Contratos
Plan colombianos.

En la secuencia inicial de selecciéon-difusién iniciada en
Francia, entre 1995 y 1997, que se completa en Colombia, entre
1997 y 2010, el referente francés desempeiia un papel de primer
plano. Para el principal agente importador, en el momento del

“descubrimiento” dela existencia del cPER y de sus funcionalidades,
el referente francés aparece como una herramienta moderna de
gestién publica, que debe ser imitada por su valor intrinseco como
instrumento de planificacién y desarrollo territorial. El proceso
deasimilacién continua en Colombia con un primer intento fallido
detranscripcién legislativa y varios ensayos de aplicacién en otros
ambitos administrativos, también sin aplicacién exhaustiva. Sin
embargo, estos intentos infructuosos tienen la particularidad de
promoverlaidea dela contractualizacién en diferentes proyectos
politicoslocales e iniciativas de inversién y planificacién nacional.
Finalmente, en esta fase inicial, el cPER desempeila el papel de

“modelo” practicamente como un ejemplo para replicar o adaptar.

En la siguiente secuencia de transposicién-transcripcién,
entre 2010 y 2011, la medida vuelve a estar en primera linea
como resultado de la doble coyuntura favorable que representa
la primera presidencia de Juan Manuel Santos: la adopcidn, al
fin posible, de la LooT que confiere al instrumento la funcién de
facilitar la creacién de esquemas de asociacién territorial; y el
interés delaadministracién técnica del bNp de incorporar al PND
unanuevaherramienta paraarticularlos ejercicios de planeacién
nacional ylocal. Estos dos nacimientos legislativos deberian haber
permitido al nuevo instrumento desempeiiar un doble papel en
la organizacién de la accién publica en Colombia: la funcién de
ordenador territorial y la de soporte dela planificacién territorial.
Sin embargo, los imperativos de la aplicacién del PND 2010-2014 se
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impusieron al intento de promoverla descentralizacién asociativa,
y se aplicd solamente el formato de planificacién nacién-territorio
de la herramienta. En la fase inicial de esta secuencia, cuando se
preparaba la creacién legislativa, la referencia francesa estaba
menos presente, prueba de que una cierta asimilacién ya se habfa
producido en la fase anterior. Posteriormente, en el momento de
prepararla operacionalizacion dela medida, se buscé de nuevola
referencia al modelo francés. En esta Gltima fase de la secuencia, el
cPER desempeiié un papel importante esta vez como buena prdctica
o experiencia a la que se puede recurrir, entre otras iniciativas de
contractualizacidn territorial identificadas, para determinar el
marco experimental de lanzamiento de la medida.

En la fase de implementacién-recepcién, a partir de 2012, la
herramienta despegé en una secuencia experimental, donde las
cuestiones de gobernanza, gestién y financiacién acapararon la
atencién del equipo encargado del programa en el DNP. La presencia
del referente francés cPER volvié a ser estratégica, teniendo en
cuenta que la experiencia y las aportaciones de varios expertos
franceses invitados sirvieron de apoyo a los agentes politicos y
administrativos que aplicaron la medida en los siete pilotos. Este
aprendizaje entre pares técnicos y administrativos franceses y
colombianos se combiné con el autoaprendizaje de los funcionarios
colombianos parala aplicacién concreta de lamedida en diferentes
contextos locales. Aqui desempefié un papel determinante la
adaptacién a las contingencias procedimentales, las rigideces
financieras y las problemadticas politicas de la administracién
central del Estado colombiano.

Al inicio del segundo gobierno de Santos, la figura se recon-
figura radicalmente y se le asignan nuevos objetivos en el PND
2014-2018. Una evaluacién externa sefiala los principales puntos
favorables y las deficiencias que deben corregirse. El reto que se
plantea esla consolidacién institucional del instrumento. Paraello,
los medios desplegados toman en cuenta la norma que representa
el referente francés, que sigue sirviendo de modelo dentro de un
enfoque dela medida que se vuelve més cuantitativo, gerencial y
departamentalista, en el cual también se acogen otras experiencias
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internacionales referenciadas por la ocpE. En este nuevo lesson
drawing, el cPER aparece explicitamente como un “referente”, pero
solamente “uno entre otros”, lo cual permite posicionar al nuevo
instrumento colombiano dentro de la familia transnacional de
las herramientas de buena gestién publica territorial.

Este esbozo de institucionalizacién estaba atin en preparacién
cuando, en 2016, la situacién politica nacional cambié y la prioridad
del Gobierno nacional pasa a serlaimplementacién de losacuerdos
de paz. Este acontecimiento mayor conduce al equipo del pnp a
una nueva reingenieria del proyecto para cubrir el componente
territorial de los citados acuerdos. En esta secuencia, el Contrato
Plan se convirtié en Contrato Paz, conlo que se alejé de su funcién
inicial de instrumento de planificacién concertada y se transmuta
en vector politico de aplicacién del componente territorial del
posconflicto. De esta manera, el instrumento colombiano muestra
una maleabilidad y una capacidad de evolucién que lo alejan del
referente francés, al tiempo que se mantiene unido ala familiaa
la que pertenece el cPER, el repertorio de instrumentos modernos
de gobernanza territorial reconocidos internacionalmente bajo
el principio de la contractualizacién territorial.

De esta manera, visto desde la perspectiva de la progresiva
gestacién y consolidacién de la innovacién colombiana, el cPER
francés tiene una presencia intermitente a lo largo de un proceso
que se extiende practicamente durante 20 afios. Pero mas que un

“modelo” que se impone a través de la coercién o dentro de una
estrategia prolongada de cooperacién bilateral entre Colombia y
Francia, el CPER aparece como un “referente”, es decir, retomando
la definicién lingiiistica del término, “aquello alo que el signo lin-
guistico serefiere ya sea enlarealidad extralingiiistica o universo
real, 0 en un universo imaginario™. En este caso, pareceria que
paraser realmente efectivo alos ojos de los responsables de la toma
de decisiones del NP, es decir, los principales policy-makers de esta
politica publica, el nuevo instrumento desarrollado en Colombia

79 Definicién de la Enciclopedia Universal.
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debia estarrelacionado con una practica politica y administrativa,
probaday registrada dentro de una experiencia reconocida inter-
nacionalmente. Es bajo este &ngulo que el instrumento colombiano
tuvo su referente en Francia, en un proceso en que se conjugaron
un conjunto de factores de genealogia, proximidad conceptual y
oportunidad politica que se han detallado en este capitulo.

La transferencia-movilidad de la politica ptblica analizada
se enmarca en un proceso de indexacidn, es decir, en la catalo-
gacién de la nueva medida en un repertorio de buenas practicas
administrativas y de gestién publica. En este proceso, el vinculo
con el instrumento francés es decisivo, ya que confiere alanueva
medida una legitimidad derivada de la presencia previa de este
ultima en el repertorio de buenas practicas, en materia de politicas
regionales que la ocpE habia enumerado en su informe de 2007.
Este es un punto de una gran importancia en las dindmicas de
innovacién estudiadas. Laintencién delas autoridades colombianas
de formar parte de la ocDE es un elemento que también explica
este proceso de referenciacién.

En el proceso analizado se presté atencién a las diferentes
fases de aprendizaje que permitieron la existencia de este proceso
dereferenciacién. Eraimportante resaltar varios lessons drawings
esenciales en la experimentacién de la herramienta: la parti-
cipacién de mediadores binacionales bajo un “efecto didspora”,
seguida de visitas y analisis de expertos franceses y, por tltimo, los
encuentros entre pares técnicos de los dos paises bajo el auspicio
de la cooperacién internacional francesa.

Pero este esquema explicativo muestra sobre todo que los actores
colombianos que participaron en la adaptacién del instrumento
externo no fueron importadores pasivos de una politica publica.
El caso estudiado muestra que el control del proceso, su escalo-
namiento y sus evoluciones de contenidos, técnicos y politicos, en
particular, estuvieron siempre a cargo de los actores colombianos que
aprendian por su cuenta permanentemente, yaseaenla practicade
la experimentacién piloto o cuando intercambiaban con sus pares
franceses en las visitas de experiencias en Colombia o en Francia.
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Por lo tanto, todo el proceso puede leerse también como la
aclimatacién creativa de un instrumento de accién publica, identi-
ficado ciertamente en Francia en 1996, pero cuyos resultados en el
contexto de “recepcién” podrian tomarse a su vez como referencias
paranuevas adaptaciones en otros contextos nacionales o locales.
Esto se puede interpretar, entonces, como la prolongacién del
proceso de movilidad continua de las politicas publicas, revelado
por los trabajos de Peck y Theodore (2011). En el contexto actual la
divisién internacional tradicional del trabajo entre productores y
consumidores de ideas, modelos y buenas practicas, los primeros
tradicionalmente en el Norte desarrollado y los segundos siempre
en el Sur global, deja de tener validez frente al ascenso de un
movimiento de hibridacién permanente en el que un grupo de
actores puede desempeiflar papeles sociales y profesionales de
mediacién, articulacién y traduccién de las politicas publicas,
movilizdndose a nivel internacional y tocando segin su propia
partitura, sus intereses particulares y el marco institucional de
sus relaciones de poder.

Estos son algunos de los roles sociales y profesionales de
articulacién que pueden cumplir los actores portadores del
cambio politico en general. Enla segunda parte de este trabajo, se
detallard y se recontextualizard el caso especifico de los actores
colombianos que ocuparon estos tipos de roles en el largo proceso
del policy-making de los Contratos Plan.
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Segunda parte.
Reterritorializar la descentralizacion
y territorializar la planificacion a través
de la contractualizacion: los desafios de
una coalicion de causa

“les attaches sont premiéres, les acteurs
viennent en second”.

BRUNO LATOUR (2006)

. de este trabajo era analizar la
EL OBJETIVO creacién y la aplicacién de los
DE LA PRIMERA PARTE Contratos Plan a través de la

matriz explicativa de los es-
tudios de transferencia y movilidad de politicas publicas. Sin
embargo, el advenimiento de los Contratos Plan requiere otros
angulos de andlisis. Es igualmente importante contextualizar esa
dindmica endégena para comprender por qué se aplica la medida
en el contexto nacional de recepcién, y qué papel desempefian
ciertos actores en el proceso que conduce a la experimentacién
de los siete pilotos.

Para ello, esta segunda parte profundiza el tema del “cambio
politico”, considerando que la elaboracién de los Contratos Plan
constituye un proceso en el cual cumplen un papel decisivo tanto
lasacciones individuales como los condicionamientos ligados alas
estructuras que se imponen alos actores implicados en la aplicacién
de la medida®. En el analisis de las politicas ptiblicas el cambio

8o Segun Pierre Muller (2005), el anilisis del cambio de las politicas ptbli-
cas busca descubrir los mecanismos concretos que combinan los efectos
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politico requiere una serie de condiciones entre las cuales esta la
existencia de actores cualificados (skilled actors) que hagan viable
lainnovacién ejerciendo funciones de mediacién o de articulacién
entre diversas configuraciones o universos de significacién. Lo
que caracteriza a estos actores es que pueden estar, en posicién
mads o menos exclusiva, en un entorno institucional determinado,
dispuestos a “hablar varios idiomas o decodificar el lenguaje de
uno y otro mundo (o campo)” (Muller, 2005, p. 183). Los actores
cualificados pueden asi tomar la medida de las limitaciones del
presente y al mismo tiempo los retos del futuro que proyecta el
cambio politico. De esa manera, se convierten en sus principales
protagonistas. Este planteamiento se basa enla definicién de Peter
Hall en su célebre estudio sobre las politicas econémicas brita-
nicas entre 1970 y 1989, que distingue tres niveles constitutivos
del cambio de politicas publicas: cambios en los objetivos, en los
instrumentos y en los marcos institucionales (Hall, 1993)%.
Elanalisis del cambio politico implica, en primerlugar, laiden-
tificacién de esos actores cuya posicién social e institucional, al igual
que sus capacidades y habitos de trabajo, les permiten desempefiar
funciones de enlace o de articulacién. Estos actores cualificados son
de interés no solo como individuos o dentro de su rol social, sino a
través de las relaciones que los llevan a configurar redes sociales
especializadas, es decir, grupos de individuos caracterizados por
su interdependencia y por el caracter eficiente de su intervencién,

estructurales que limitan a los actores y la libertad de la que gozan para
formular y aplicar las politicas. Con el concepto de estructuras se hace
referencia a instituciones, organizaciones sociales o politicas, corpora-
ciones establecidas, en su actualidad y en su historicidad.

s1 El primer nivel busca cambios en las orientaciones generales de las poli-
ticas publicas, sin tocar los instrumentos y los marcos institucionales. El
segundo nivel combina cambios en los instrumentos (o técnicas bésicas)
y enlos objetivos. Y el tercer nivel se refiere a cambios simultdneos en los
objetivos, los instrumentos y la percepcién de los problemas a resolver.
La transformacién de los paradigmas de la accién publica, como se vera,
lleva a una evolucién general que transforma los marcos institucionales.
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0, como dice Bruno Latour, por su condicién “actuante” dentro de
la cadena de acciones que conduce al cambio (Latour, 2006).

Para entender el alcance del cambio politico que supuso la
introduccién del nuevo instrumento Contratos Plan, fueron en-
trevistados los principales protagonistas de su implementacién
piloto. Los actores identificados y entrevistados corresponden
a tres categorias: en primer lugar, estaban los policy-makers, es
decir, los responsables politicos y administrativos encargados
de la creacién del instrumento; en segundo lugar, se encuentran
algunos “intermediarios asociados”, es decir, administradores,
técnicos y consultores que participaron en el proceso de disefio y
puestaenmarchainicial dela medida; y por tiltimo, estd un amplio
grupo de operadores de terreno que constituian, por asi decirlo,
los primeros “usuarios” de los Contratos Plan, principalmente
técnicos nacionales y locales que aplicaron la medida.

Estos actores fueron interrogados utilizando un cuestionario
autoadministrado en dos partes que se incluye en los anexos de
este libro. La primera parte buscaba establecer la comprensién
que cada persona interrogada tenia del mecanismo Contrato Plan,
pero también su posicién sobre varios puntos esenciales de la
doctrina del desarrollo y de la gobernanza territorial. Esta parte
del cuestionario consistia en 6 escalas de ordenacién y apreciacién
sobre los retos del desarrollo local vinculados ala aplicacién de los
Contratos Plan. La segunda parte del cuestionario buscaba fijar
un “mapa de actores” a través de la relacién o percepcién que los
interrogados tenfan de 32 personalidades identificadas por su papel
clave en el diseflo, la concepcién operativa y la aplicacién inicial
delamedida. En esta parte se utilizaron seis preguntas sobre las
interacciones entre los miembros del grupo y sus relaciones de
interconocimiento, sociabilidad o proximidad.

Con esta metodologia se observé y se analizé cémo un grupo
de actores, portadores de una determinada imagen o concepcién
de los procesos de planeacién territorial y de los Contratos Plan,
formaban parte de un tipo particular de red social que, como se
ver4, cuestionaba los fundamentos dela accién piiblica en materia
de desarrollo territorial en Colombia. La existencia de esta red
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social portadora de una visién estructurada del desarrollo llevé
a recontextualizar el proceso de creacién de la medida, esta vez
en una escala a mediano plazo, exclusivamente en el contexto
nacional colombiano. La hipétesis que se configuré fue quelared
de actores se inscribia en procesos de mayor envergadura, sobre
un periodo més largo que el de laimplementacién de los Contratos
Plan, cuyo objetivo era la transformacién de dos policy paradigms
estructurantes delainstitucionalidad colombiana, el paradigma de
la planificacién del desarrollo y el de la descentralizacién politica.

Una red de actores, nucleo

central del cambio politico: la

representacion de los Contratos

Plan y los desafios que estructuran

una coalicién de causa (acF)

La base empirica de la investigacién que utilizamos en este
trabajo es el resultado de la explotacién del cuestionario antes
mencionado presentado a dos grupos de actores: 32 personas que
participaron en el disefio ylanzamiento inicial dela medida que se
denomina “grupored”?; y 39 “usuarios” dela medida escogidos entre
los equipos nacionales y locales encargados de laimplementacién
delamedida, “grupo de control . Finalmente, el cuestionario fue
completado por 44 encuestados, 19 de la primera matriz de actores
del “grupo red”, y 25 del “grupo de control”, lo cual significa que
el universo consolidado de la encuesta representa el 62 % de los
actores que implementaron efectivamente los Contratos Plan
pilotos entre 2011 y 2016.

s2 Este grupo fue entrevistado entre marzo y abril de 2016.Se escogié una
muestra con un nimero equivalente de actores nacionales (administra-
tivos, consultores y responsables politicos) del programa Contratos Plan
del pNP y locales implicados en los siete pilotos. La lista nominal figura
en los anexos de este libro.

83 Se trata de todo el equipo del programa Contratos Plan del pNP con un
perfil mas administrativo y técnico, que fue entrevistado entre noviem-
bre y diciembre de 2016.
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En la seccién 1 de esta segunda parte se exponen las repre-
sentaciones asociadas a los Contratos Plan que revela la encuesta
entre los protagonistas de los procesos de decisién y disefio-
lanzamiento-ejecucién de lamedida. Enlaseccién 2, se identifica
a los actores que desempeflaron un papel mas relevante en su
diseflo y aplicacién, para caracterizarlos a la vez por el tipo de
representacién del instrumento y por sus interacciones especificas
en el policy making de la medida®+.

Representaciones del desarrollo y del
nuevo instrumento Contratos Plan
Las seis preguntas de la primera parte del cuestionario abor-
daban, bajola forma de escalas de ordenacién, los siguientes temas:
1. Laplanificacién territorial: ;qué territorios eran los més ade-
cuados para la implantacién de los Contratos Plan?
2. La cuestién politica: ;quién debe controlar el proceso de toma
de decisiones de los Contratos Plan?
3. Lagobernanza:lasrespuestas propuestas proponian diferentes
opciones en materia de gestién local, nacional o participativa
y de experticia técnica en la implementacién de la medida.
4. Eldesarrolloterritorial: el objetivo de esta pregunta era que el
interrogado priorizara diferentes funciones que podia cumplir
el instrumento, el ejercicio de planificacién, la inversién

84+ En cuanto a las interacciones entre los actores, aqui se retoma la defini-
cién general de la nocién de red social como un grupo constituido por “un
conjunto de unidades sociales y las relaciones que estas unidades socia-
les mantienen entre si, directa o indirectamente a través de cadenas de
longitud variable” (Merckle, 2011, p. 4). Pero m4s all4 de un enfoque des-
criptivo de la morfologia del “relacional humano”, las redes son concebi-
das, siguiendo a Emmanuel Lazega (2012), no como actores colectivos de
un nuevo tipo, tal y como propugna una determinada ideologia contem-
poranea, sino como “artefactos de método”, es decir, como indicadores
de sistemas de interdependencias y conflictos entre actores en un medio
social determinado.
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regional, la cofinanciacién, la consulta-negociacién con la
sociedad civil o la creacién de consensos locales.

5. Aspectos financieros: aqui se planteaban las fuentes de finan-
ciacién de la medida, es decir, el presupuesto nacional, los
recursos locales o aportes no presupuestales externos.

6. La gestion de los recursos financieros: aqui se planted el tema
de las formas de gestion de los recursos, delegacién o exter-
nalizacidn, a nivel nacional o local.

Para procesar estas respuestas, se aplicé un método estadistico
multivariantes denominado acp (anélisis de componentes
principales), que permite identificar los grupos de actores que
respondieron de la misma manera a cada una de las preguntas
del cuestionario y que ayuda a dividir las respuestas en “graficos
de dispersién” y en un “plano factorial . Se detallaran pregunta
por pregunta los diferentes aspectos de la representacién del “tipo
ideal” de la medida que proporciona el andlisis multifactorial
de las respuestas de los dos grupos de actores entrevistados
implicados enlaelaboracién de los Contratos Plan. Las principales
representaciones graficas dela explotacién del material empirico
de esta investigacién figuran en los anexos del libro.

Pregunta 1: el ordenamiento territorial:

¢qué territorios de actuacién?

Parala pregunta1que se referia alos territorios mas proclives
autilizarlamedida, fueron propuestos 9 items correspondientes a

85 Esta clasificacién de los actores por grupos variables de encuestados, de-
nominados clases, permite contrastar la representacién de los Contratos
Plan que genera un simple andlisis de ordenacién plana. El analisis fac-
torial permite asf problematizar la representacién del instrumento de
accién publica que estamos estudiando. Para elaborar los planes facto-
riales y las tipologias de actores, se realizé una clasificacién mixta (clus-
tering hibrido) (Lebart et al., 1998).
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igual nimero de configuraciones territoriales posibles®. El analisis
de las respuestas mostré que los encuestados se situaban entre
dos dindmicas de construccién territorial:

Un eje de la institucionalidad del territorio que se refiere
a la geografia politica y administrativa entre el nivel de
institucionalidad més fuerte, el departamento y el més
débil, la regidn, en el sentido de los espacios interdepar-
tamentales, cuya existencia como autoridad territorial en
Colombia es atin virtual.

Un eje de la representacion del territorio donde los actores
asimilaban la nocién de territorio sobre un eje donde un
polo delos espacios locales vulnerables donde era necesaria
una intervencién publica singular, y el polo opuesto de
las construcciones territoriales que no tienen aun base
institucional® pero que paralos interlocutores constituian
unabuena opcién de implementacién de los Contratos Plan.

Las respuestas se dividieron en cuatro clases o grupos de

encuestados, los cuales recibieron los nombres siguientes:

86

87

INTERCOM: para este grupo de encuestados, el Contrato
Plan se debia desplegar en espacios intermunicipales y
territorios en crisis (rurales, zonas 4lgidas del postconflicto,
espacios naturales fragiles).

Formulacién de la pregunta: “Los Contratos Plan deben abarcar: 1) el te-
rritorio de todos los municipios de un solo departamento; 2) el territorio

de varios municipios de un solo departamento; 3) el territorio de varios

municipios de varios departamentos; 4) el territorio de todos los munici-
pios de varios departamentos con una perspectiva regional; 5) centrarse

enlos municipios rurales; 6) en los municipios urbanos que forman 4reas

metropolitanas; 7) en los municipios con espacios naturales vulnerables

(pdramos, bosques, parques naturales, manantiales hidrograficos, etc.);

8) en los municipios fronterizos; 9) en los municipios de zonas criticas de

posconflicto; 8) municipios fronterizos; 9) municipios en zonas criticas

postconflicto”.

Como provincias, asociaciones de municipios, por ejemplo.
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« DEPARTAMENTO: en este caso, los encuestados conside-
raban que los Contratos Plan se adaptaban mejor a espacios

departamentales o a territorios fragiles.

« REGION: para este grupo de personas el Contrato Plan se
debia aplicar a espacios intermunicipales e interdeparta-
mentales con vocacién regional.

« TERRITORIOS FRAGILES: los encuestados de este grupo proyec-
taban los Contratos Plan en diferentes territorios “vulnerables”
(zonas rurales, fronterizas, impactadas por el conflicto o en
espacios naturales expuestos al cambio clim4tico).

T. FRAGILES

DEPARTAMENTO+

REGION

INTERCOM +

Qué territorios

paralautilizacién Grupored Grupo de control

Consolidado 2 gru-

dela medida pos dela encuesta
Departamento+ 26 % 12% 18%
Intercom+ 32% 32% 32 %
Regién 26 % 24 % 25%
T. fragil 16 % 32% 25%
Total 100 % 100 % 100 %

FIGURA 10. Pregunta 1: el ordenamiento territorial:
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Pregunta 2: la problematica politica:

¢quién dirige el Contrato Plan?

Lapregunta 2 llevabaalos encuestados a determinar quiénes

serian los firmantes de los Contratos Plan. Se propusieron cuatro

escenarios, que iban del mas “institucional” (solo firman las

autoridades publicas)®, hasta el mas “participativo”, conla opcién

devalidacién de los acuerdos de los Contratos Plan por parte de la

poblacién o de representantes de la sociedad civil®. Las respuestas
se estructuraron en torno a dos ejes:

« Un primer eje que mide el grado de apertura a la partici-
pacién, que va desde el nivel més bajo de apertura, donde
los firmantes son solo los actores asociados ala negociacién
delos Contratos Plan, hasta el nivel més alto, que admite la
participacién, directa o indirecta, de toda la poblacién del
territorio (o sus representantes no institucionales).

« Un segundo eje que tomaba en cuenta el nivel de institu-
cionalidad de los firmantes, y que iba desde los poderes
publicos hasta el conjunto de financiadores de las acciones.

Los encuestados se dividieron en dos clases: en la clase Au-
TORIDAD se reservaba la firma de los documentos del acuerdo a
las autoridades o a los financiadores de las acciones, y el grupo
denominado DEMOCRACIA consideraba que la participacién de
todos los actores involucrados en la elaboracién del acuerdo que
se formaliza en el Contrato Plan era primordial, por lo cual el
documento del acuerdo debia ser firmado por todos.

ss Respuestas1y 2 del cuestionario: 1) Solo representantes del Gobierno na-
cional y de los cargos electos locales; 2) solo representantes de los orga-
nismos que financian proyectos en los Contratos Plan.

8o Respuestas 3y 4 del cuestionario: 3) todos los organismos implicados en
el proceso que lleva al acuerdo de los Contratos Plan, incluidos los que no
financian proyectos; 4) los representantes de la sociedad civil y la pobla-
cién deben validar los Contratos Plan.
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Il AUTORITE [l DEMOCRATIE

80 %

70 % a
60% —%—=
50 % NI
40% —x=
30%
+
20%
0%
Pilotaje politico de Grupo de Consolidado 2 grupos
jep Grupo red uP grup
los Contratos Plan control de la encuesta
Autoridad 26 % 48 % 39%
Democracia 74 % 52 % 61 %
Total 100 % 100 % 100 %

FIGURA 11. Pregunta 2: la problemdtica politica:
¢quién dirige el Contrato Plan?

Fuente: elaboracién propia.

Pregunta 3: la gobernanza: ;quién maneja el Contrato Plan?
La pregunta 3 trataba de la gobernanza del instrumento
proponiendo respuestas en las que los entrevistados debian posi-
cionarse (Sf 0 No) sobre dos aspectos de la gestién del dispositivo:
la administracién nacional o local de los recursos, y la direccién
participativa (a través de los actores locales) o por parte de expertos.
Lacombinacién de respuestas revelé dos lineas de estructuracion:
« Un eje de territorialidad, que va de lo nacional a lo local.
« Un eje de legitimidad esperada, que va de un polo en que
se privilegia la participacién local a otro que valoriza la
experticia reconocida.

Lasrespuestas condujeron a la identificacién de cuatro clases:
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« Clase NacioNAL: preferencia a la gestién de los recursos
anivel nacional.

« C(Clase Locar: defendia la necesidad de dirigir el proceso
desde el nivel local.

« Clase LOCAL PARTICIPATIVA: combinaba la norma de una
gestién local con una amplia participacién de todos los
interesados.

« Clase EXPERIENCIA LOCAL: prioridad a la gobernanza del
nuevo instrumento por parte de expertos.

EXPERIENCIA LOCAL

NACIONAL b LOCAL

\

PARTICIPACION LOCAL

Gobernanza de los Grupo de Consolidado
Grupo red
Contratos Plan control 2 gruposdelaencuesta

Experiencia local 11% 20% 16%
Local 16 % 28% 23%
Participacién local 63 % 52 % 57 %

Nacional 11% 0% 5%
Total 100 % 100 % 100 %

FIGURA 12. Pregunta 3: la gobernanza: ;quién maneja el Contrato Plan?
Fuente: elaboracién propia.
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Pregunta 4: el desarrollo local: ;qué problemas de
desarrollo permite abordar el Contrato Plan?
Se plantea el tema de los objetivos de desarrollo que el Contrato

Plan podria permitir alcanzar a través de 9 respuestas posibles®.
La exploracién de las respuestas se estructura en torno a dos
problematicas operativas:

920

La cuestién de los objetivos (buscados) a través de la concer-
tacién-negociacion, que oscila entre, por unlado, labisqueda
pragmadtica de la convergencia o el equilibrio entre las
posiciones de los actores y, por otro, el énfasis puesto en
los aspectos formales del didlogo y la negociacién.

La cuestién de la priorizacion territorial, que va desde la
busqueda de una convergencia entre los intereses de la
naciény del territorio hastala focalizacién enlasrealidades
locales de cada territorio.

Las respuestas determinaron tres clases de encuestados:
La clase PLAN CONCERTADO, combinaba las respuestas
donde se enfatizaba la articulacién de los ejercicios de
planificacién nacional y local, valorando al mismo tiempo
las propuestas de consulta local que el Contratos Plan
podian facilitar.

La formulacién de la pregunta era la siguiente: “Los Contratos Plan son
un instrumento importante: 1) del Gobierno nacional para desarrollar
el Plan Nacional de Desarrollo; 2) para desarrollar las prioridades co-
munes del Plan Nacional de Desarrollo y los Planes Departamentales y
Regionales; 3) para captar nuevos recursos financieros de la Nacién y de
la cooperacién internacional; 4) para aprovechar mejor los recursos fi-
nancieros de las entidades locales; 5) para establecer una financiacién
equilibrada entre los recursos de la Nacién y de las entidades locales
para los proyectos de desarrollo territorial.

Los Contratos Plan deben permitir: 6) la ejecucién de proyectos de
interés regional (que impliquen a varios municipios); 7) la ejecucién de
proyectos de municipios que requieran recursos financieros y técnicos
excepcionales; 8) un didlogo equilibrado entre los gobiernos nacionales y
locales; 9) la creacién de un consenso entre los actores del desarrollo local”.
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« Laclase DIALOGO PARA EL DESARROLLO REGIONAL, que
atribuye al Contrato Plan una funcién relevante en la con-
certacién ylanegociaciénlocal sobre el desarrollo territorial.

« Laclase DIALOGO PARA LA PLANIFICACION REGIONAL, en
la cual los encuestados privilegiaron los aspectos més téc-
nicos de la intervencién publica focalizdndose en aspectos
formales del ejercicio planificador.

32%
25%
16 %
GRUPO RED GRUPO DE CONTROL CONSOLIDADO
1i
Los temas de desarrollo que Grupo Grupode Consolidado de
los 2 grupos de
tratan los contratos plan red control
la encuesta
Didlogo sobr'e el desarrollo . 16% 32.% 25 %
regional
Didlogo sobre el plan regional 16 % 32% 25%
Plan concertado . 68 % 36% 50 %
Total 100 % 100 % 100 %

FIGURA 13. Pregunta 4: ;qué temas de desarrollo permite abordar el
Contrato Plan?

Fuente: elaboracién propia.
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Pregunta 5: ;quién financia los Contratos Plan?

La pregunta 5 se referia a las fuentes de financiacién de los

Contratos Plan y proponia diversas férmulas de cofinanciacién,
que iban desde la participacién mayoritaria de uno de los actores
publicos firmantes (Nacién o territorios)®, pasando por soluciones
de estricto equilibrio o de negociacién caso por caso®, hasta centrar
lafinanciacién delos Contratos Plan en recursos no presupuestarios
(regalias, cooperacién internacional)®. Las respuestas definieron
un universo de posicionamientos en torno a dos ejes estructurantes:

91

92

93

94

95

Un eje dela concentracién presupuestaria, cuyas polaridades
para el grupo de encuestados® eran, por un lado, la finan-
ciacién mayoritaria de la Nacién y, por otro, un equilibrio
entre Nacién y territorios.

Un eje que mide el nivel de negociacién presupuestaria, que
varia entre la posicién extrema en que todo se negocia, y
una opcién mas restrictiva que insiste sobre la asignacién
exclusiva a los Contratos Plan de diferentes recursos no
presupuestarios®.

Respuesta sugerida: “La mayor parte de la financiacién de los proyectos
de Contratos Plan debe proceder de la Nacién 2) o de las autoridades loca-
les y los agentes de desarrollo local (Corporaciones Auténomas, empre-
sas, fundaciones, etc.)”.

Respuesta sugerida: “La financiacién de los proyectos de Contratos Plan
debe estar estrictamente equilibrada entre las naciones y los territorios.
O la participacién de cada actor de la financiacién forma parte del proce-
so de negociacién de la Contratos Plan”.

Respuesta sugerida: “La financiacién de los proyectos de Contratos Plan
debe incorporar un porcentaje fijo de recursos del Sistema Nacional de
Regalias; 0 6) Los recursos de la cooperacién internacional deben utili-
zarse prioritariamente para financiar los proyectos de Contratos Plan”.

Que excluyeron la financiacién mayoritaria por parte de las entidades
territoriales.

Regalias y cooperacién internacional.
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Estas respuestas estructuraron tres clases de encuestados:

« Laclase RECURSOS NO PRESUPUESTARIOS, en la cual los
encuestados valoraban el estricto equilibrio presupues-
tario entre Nacién y territorio, insistiendo a la vez en la
importancia de la aportacién prioritaria de los recursos
no fiscales (regalias, cooperacién).

« Laclase NEGOCIACION PREPONDERANTE, que planteaba
dejar completamente abierta la negociacién financiera de

cada Contrato Plan.

« La clase NACION, que corresponde a los encuestados que
abogaban por una financiacién nacional mayoritaria.

GRUPO DE
80% GRUPO RED CONTROL CONSOLIDADO
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%
La financiacién de Grupo Grupode Consolidado
los Contratos Plan red control 2 grupos dela encuesta
Nacién 5% 8% 7%
Negociacién
26 % 28 % 27 %
preponderante
Recursos nc? 63 % 64 % 66 %
presupuestarios
Total 100%  100% 100 %

FIGURA 14. Pregunta 5: ;quién financia los Contratos Plan?

Fuente: elaboracién propia.
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Pregunta 6: ;quién administra los recursos

financieros del Contrato Plan?

La pregunta 6 sobre las modalidades técnicas de gestién

proponia soluciones de gestién directa por parte de los finan-

ciadores, de delegacién (nacional o local) de los recursos, y de

intervencién de operadores especializados (fideicomiso, equipo

administrativo del Contrato Plan). Las respuestas a esta pregunta
se estructuraron en torno a dos ejes:

« Un eje unidad de caja + delegacion, que va de la delegacién
local de los recursos a la gestién delegada nacional.

« Uneje de autonomia de gestién y ejecucién de los recursos,
que varia entre una gestién auténoma de sus recursos por
cada contribuyente a la administracién unificada de los
recursos por un actor independiente (fiducia).

De esta serie de respuestas surgieron cuatro clases de
encuestados:

« LaclaseLocaL, enquelaspersonasinterrogadas preferian
ladelegacién delos recursos aunadelas autoridadeslocales
firmantes.

« Laclase que nombramos INDEPENDIENTE NACIONAL, en
la que las respuestas convergen sobre la solucién de una
gestién de los recursos mancomunados por un organismo
fiduciario.

« La categoria EQUIPO, en la cual el equipo técnico a cargo
del Contrato Plan desempefia un papel central en la gestién
financiera de los recursos.

« La clase que denominamos DELEGACION, en la cual los
encuestados estaban a favor de delegar la gestién de los
recursos a un tercero sin privilegiar el &mbito local o
nacional.
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DELEGACION

NACIONAL EQUIPO
INDEPENDIENTE
LOCAL
Quién administra los Consolidado
Grupo de
recursos de los contra-  Grupo red control 2 grupos dela
tos plan encuesta
Delegacién 16 % 0% 7%
Equipo 21% 56 % 41 %
Local 37% 16 % 25 %
Nacional
| aclonae 26 % 28 % 27 %
independiente
Total 100 % 100 % 100 %

FIGURA 15. Pregunta 6: ;quién gestiona los recursos financieros de los
Contratos Plan?

Fuente: elaboracién propia.
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El tratamiento de la informacién de esta encuesta de campo
permitié elaborarunaserie graficos y planos factoriales que ilustran
lasrespuestas de las diferentes clases o grupos de actores y que se
incluyeron en los anexos de este libro. El resultado sintético que
arroja este tratamiento revela una representaciéon del instrumento
que parece guiada por una concepcién del desarrollo territorial
bastante estructurada.

Enlo querespectaalaterritorialidad, el anélisis revela que los
actores sitGan el instrumento en una perspectiva territorial muy
abierta. Las regiones y los territorios fragiles son las alternativas
de implementacién més fuertes. La opcién mds institucional, la
del departamento, que esla autoridad local con mayores recursos
politicos, figura igualmente entre los territorios considerados
como “pertinentes”. El tratamiento multifactorial revela también
laimportancia que ciertos actoresle dan alo que se podriallamar
territorios de proyecto, que pueden ser espacios locales intermu-
nicipales o interdepartamentales. Esta representacién abierta
de la territorialidad de los Contratos Plan se ajusta a laletra a la
legislacién que dio vida al instrumento, sin fijar estrictamente
una escala territorial iinica o limitativa para su despliegue.

En el campo politico, los utilizadores de la medida expresaron
mayoritariamente una aspiracién: que se apliquen mecanismos
participativos en los procedimientos de decisién para desarrollar
los Contratos Plan. Es relevante indicar que esta opcién contrasta
con la practica institucional que se utilizé (y sigue vigente) para
su implementacidn, en la cual domina una gestién vertical del
sistema. Sin embargo, se observa que esta representacién de la
participacién “idealizada” no va més alla, para las personas en-
cuestadas, del circulo de actores asociados ala negociacién técnica
y politica, ya que las respuestas ponderadas no prevén ninguna
validacién politica por parte de los ciudadanos de las alternativas
de desarrollo tomadas a través de los Contratos Plan.

Acercadel tema de la gobernanza, enla visiéon proyectada por
losresultados dela encuesta domina un enfoque local-participativo
de la gestién de las Contratos Plan. Al mismo tiempo, para més
de un tercio de los encuestados, las soluciones de gobernanza
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deben incorporar un componente de experticia técnica (tanto
a nivel nacional como local).

Sobre el tema central del desarrollo territorial, los encuestados
consideran que los Contratos Plan deben centrarse en objetivos
de planificacién, concertacién y didlogo-negociacién con los
actores locales®®.

En materia de financiacion, el analisis multifactorial muestra
que, paralos encuestados, la estructura financiera de los Contratos
Plan debe estructurarse a partir de las aportaciones de las auto-
ridades publicas, y completarse con recursos no presupuestarios
especificamente orientados al desarrollo territorial.

Parala gestion de los recursos financieros, las respuestas revelan
una verdadera diversidad de posiciones. Todas las opciones de
gestién que propusimos en el cuestionario®”, es decir, la delegacién
local, la externalizacién nacional, la externalizacién local y la
ejecucién por parte del equipo del proyecto, parecen alternativas
viables para los encuestados.

En conclusién, el analisis multifactorial de las respuestas al
cuestionario sobre la vocacién territorial, los usos prioritarios, la
gobernanza, la gestién y las formas de financiacién de los Contratos
Plan, revela una representacién del nuevo instrumento bésica-
mente como una herramienta de planificacién del desarrollo cuyo
despliegue territorial estd abierto alos territorios institucionales
(departamento), a los territorios en proceso de construccién (re-
giones y espacios intermunicipales) y a los territorios en crisis
(zonas de posconflicto, zonas rurales, fronteras).

96 Cabe seflalar que el grupo inicial de responsables politicos priorizé en
gran medida el uso de los Contratos Plan para la articulacién de la plani-
ficacién nacional y local, mientras que el grupo de control dio la misma
importancia a las tres opciones, la planificacién en colaboracién, las ne-
gociaciones de planificacién regional y las negociaciones de desarrollo
regional.

97 Con la notable excepcién de la férmula de “delegacién a nivel nacional”
de los recursos, que no recibié una sola respuesta favorable.
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También puede decirse que, alos ojos de los interlocutores de
esta investigacién, las condiciones para el éxito de los Contratos
Plan reflejan un doble juego de equilibrios. Porunlado, lairrupcién
de los Contratos Plan plantea la redefinicién del papel del Estado,
delasreglas de gobernanzay de financiacién del desarrollo. Pero,
con la utilizacién de la nueva medida, estd muy presente igual-
mente la busqueda del empoderamiento de los gobiernos locales
a través de una planificacién nacional-local concertada. Por otro
lado, la figura conduce necesariamente a la creacién de novedosos
mecanismos de gestién colaborativa (cofinanciacién, gobernanza
negociada, gestién de proximidad). Sin embargo, paralos actores
encuestados, esta nueva practica operativa se circunscribe a los
actores “legitimos” de la negociacién y a los “expertos” técnicos
de la accién publica.

“Retrato hablado Ideal”

de los Contratos Plan

(a partir de las respuestas de los entrevistados de la encuesta®)

Los Contratos Plan son instrumentos de accién publica abiertos a varios
ambitos territoriales de utilizacién, pero mas aptos para apoyar proyectos
a nivel de regiones y de espacios intermunicipales...

... orientados politicamente por la ambicién de establecer un enfoque
participativo ampliado a todos los actores de la negociacidn local...

... manejados localmente incorporando una experticia técnica...

... que se focalizan en la planificacién colaborativa y la negociacién
multiniveles...

... financiados a partir de una matriz compuesta por presupuestos
publicos y recursos no presupuestarios orientados...

...buscando un equilibrio negociado entre las aportaciones de la Naci6n
y de los Territorios...

... con recursos gestionados por delegacién o externalizacién, a nivel
local o nacional.

98 Losgraficos y las tablas que resumen las respuestas a los cuestionarios de
los dos grupos de encuestados se reproducen en los anexos de este libro.
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Lared de actores que participaron en la

ejecucién de los Contratos Plan: discusién

alrededor de los instrumentos y mecanismos

de la accién publica para el desarrollo

La segunda parte del cuestionario utilizado en esta investi-
gaciénbuscaba determinarlas interacciones entre los actores que
habian desempefiado un papel importante en la implementacién
del programa Contratos Plan entre 2011 y 2015. En esta seccién
del cuestionario, los entrevistados respondieron a las preguntas
marcando los nombres de una lista de personas identificadas
como los principales protagonistas dela creacién y primera imple-
mentacién de la medida. Para ello, se conformé una matriz de 32
responsables politicos y técnicos asociados al disefio, concepcién
y primera implementacién del instrumento®.

Las preguntas buscaban establecer el nivel de conocimiento
mutuo de los actores (preguntas 1y 2), la percepcién del recono-
cimiento social y profesional de las personas que figuraban enla
matriz (preguntas3y 4), y los niveles de colaboracién profesional
(o de deseos de colaboracién futura) con los actores de la matriz
(preguntas 5y 6).

Las respuestas se procesaron por compartimentacién o clus-
tering*°. ;Por qué se usé esta técnica de tratamiento delainformacién
en esta investigacién? Tomadas individualmente, las respuestas a
cada pregunta proporcionanlos contornos de unared social simple de
actoresored “uniplex”, centrada en el tema planteado porla pregunta.
Pero el foco de interés era el conjunto de factores interrelacionados

99 Lalista figura en el Anexo 3 de este libro.

100 Las comunidades (clusters) son una particién de actores cuya principal
caracteristica es que la densidad de enlaces dentro de cada clase es lo
mas alta posible, y la densidad de enlaces entre clases es lo més baja po-
sible. Los clusters reflejan la compartimentacién y fragmentacién de la
actividad dentro de una red. El algoritmo de Wakita y Tsurumi (2007)
utilizado en esta investigacién basala modularidad de la red en una rela-
cién entre los enlaces inter-clase y los enlaces totales con una condicién
adicional para obtener clases de tamafio equilibrado. Los mapas de acto-
res realizados utilizando esta técnica figuran en los anexos de este libro.

179 L]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

que operaron en la implementacién de los Contratos Plan. Por eso,
paraentenderlaformaen quelosactores involucrados interactuaron
en esta tarea, era necesario recogery “encajar” las respuestas alas
diferentes preguntas. Para ello, se construyeron dos redes, cada
unade ellas compuesta porlas respuestas de los encuestados a tres
preguntas del cuestionario, es decir, in fine tres redes uniplex, que
permitieron crear dos redes multiples o “multiplex”, retomando el
lenguaje informacional. Estas dos redes corresponden, en este caso,
a los siguientes objetos analiticos:

« Laprimerared tomabaen cuentaelgradodereconocimiento
social y profesional de los actores que conforman la matriz
de actores relevantes sobre los cuales interrogamos a los
encuestados. Hemos denominado esta primera red del
protagonismo percibido de los actores pues corresponde a
las preguntas siguientes:

- Pregunta1i, “persona conocida”.

- Preguntas, “personas reconocidas profesionalmente”.

- Preguntay, “personas que contribuyeron alos Contratos
Plan”.

« La segunda red buscaba revelar la “proximidad” entre
los actores a partir del conocimiento mutuo y el trabajo
realizado en comun con las personas de la matriz. Esta
red de interdependencias entre los actores se refiere a las
preguntas siguientes:

- Pregunta 2, “persona que conozco muy bien”.

- Preguntas, “persona con la que he trabajado antes en
los Contratos Plan”.

- Pregunta 6, “con quién me gustaria trabajar en los
Contratos Plan”.

A partir del andlisis cruzado de las dos redes multiples de

“protagonismo” e “interdependencias”, se dibujan los contornos
del grupo de actores més importantes en la implementacién de
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la nueva politica publica. En los anexos de este libro figuran tres
mapas de actores que ilustran el tratamiento de compartimentacién
del conjunto de la informacién empirica que produjo la encuesta:
los de las dos redes multiplex (protagonismo e interdependencias)
y el de los actores mas nombrados.

Se puede sintetizar el resultado de esta explotacién diciendo
que los actores mas importantes, es decir, los més citados, consti-
tuyen el “nuicleo duro” de las dos redes. Son 13 en total**' y forman
parte, en sumayoria, del NP (9 de los 13 del niicleo duro)**>. Los 4
restantes intervenian a nivel local en 4 de los 7 pilotos*. Dentro
de este nudcleo duro, los actores més importantes, es decir, las
personas que reunian las capacidades necesarias para estructurar
las dos redes multiplex, es decir, todos los roles de articulacién+
y el capital relacional més fuerte'*, eran:

101 Lalista completa de este grupo central de dos redes multiplex figura en
los anexos de este libro.

102 Entre ellos se encuentran el primer director operativo del programa
Contratos Plan y su asistente principal, el subdirector general del pnp
entre 2010 y 2011, el jefe de coordinacién del PND de 2010 a 2014, los dos
directores de la Direccién de Desarrollo Territorial que ejercieron la fun-
cién entre 2010 y 2014, y consultor del grupo de operacionalizacién de los
Contratos Plan, que serfa luego subdirector de la Direccién de Desarrollo
Territorial.

103 Son los gerentes de los Contratos Plan de Atrato Gran Darién, Tolima y
Cauca entre 2012 y 2015, y la secretaria de planeacién de la Gobernacién
de Antioquia.

104 Losrolesarticuladores (brokerage roles) se refieren a los vinculos indirec-
tos entre los actores y se definen en relacién con una determinada parti-
cién de grupos de actores. En la literatura cientifica, existen cinco tipos
de roles de articulacién: coordinador (coordinator), mediador (itinerant
broker), representante (representative), guardidn (gatekeeper), interme-
diario (intermediary) (Gould y Fernandez, 1989).

105 La tipologia del capital relacional se realizé teniendo en cuenta las seis
centralidades principales de los actores: el in-degree o grado entrante es
decir, el nimero de veces que el actor ha sido citado; el out-degree o grado
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« Elgerente del programa Contratos Plan en el momento del
lanzamiento de los pilotos, Carlos Cérdoba.

« La principal colaboradora del gerente de Contratos Plan
y corresponsal nacional del piloto Atrato Gran Darién,
Lisbeth Buitrago.

« Elprincipal protagonista de la “importacién” inicial de la
medida que también asesoré la implementacién de la fase
piloto, David Soto Uribe.

« Ladirectora de la Direccién de Desarrollo Territorial del
DNP durante la fase piloto, Camila Aguilar.

« Y uno de los asesores del equipo de la fase de operacio-
nalizacién de la medida, quien ocupé luego la funcién
de subdirector de la Direccién de Desarrollo Territorial,
Carlos Aparicio.

¢Cémo se puede caracterizar a este pequefio grupo de actores
que desempeii6 un papel decisivo en el policy-making de la medida
estudiada?

La primera observacién es que en este grupo no hay homo-
geneidad de criterios de género o de edad: es a la vez un grupo
mixto (3 hombres, 2 mujeres) e intergeneracional. En cambio, se
observan otros factores de identificacién que los singularizan
desde el punto de vista del andlisis de redes.

El primer punto es su vinculacién al pnp. Este punto corres-
ponde probablemente a un hecho fundador: la medida Contratos
Plan es, ante todo, en su gestacién y aun ahora en sus nuevas

saliente, o el nimero de contactos citados por el actor; la capacidad de
intermediacién o betweenness, que corresponde al niimero de veces que
el actor se encuentra en los caminos geodésicos que conectan a todos los
miembros de la red por parejas; la cercania (closeness), que es la suma
de todos los caminos geodésicos que unen al actor con todos los demds
miembros de la red; el vector propio (eigenvector), que representa la cen-
tralidad de los vértices adyacentes al actor; y el coeficiente de aglomera-
cién, que es el nimero efectivo de enlaces entre los vecinos del actor en
relacién con el nimero total de sus posibles enlaces
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declinaciones, un “producto del DNP”, porlo menos enla percepcién
de los diferentes componentes de la administracién del gobierno.
Sin embargo, se debe mencionar una caracteristica singular: este
grupo de policy-makers estd conformado por personal formado en
ciencias politicas o administrativas y este no es el perfil habitual
del personal de esta administracién técnica, que se identifica
tradicionalmente porla presencia dominante de economistas®. A
esta formacién académica heterodoxa se sumala heterogeneidad
del estatus profesional de los cinco protagonistas*’ y el hecho de
que todos estaban adscritos, antes o durante el lanzamiento del
programa Contratos Plan, a la subdireccién general del pnp 0 a
la Direccién de Desarrollo Territorial (ppT).

Estos elementos de heteronomia sociolégica y funcional
dentro dela institucién nos condujeron a pensar que el encuentro
de estos actores y su implicacién como grupo actuante en torno a
los Contratos Plan, no era una pura coincidencia. La convergencia
de estos individuos, dentro de sus trayectorias personales y de
sus interacciones profesionales, va mas all4 de la creacién del
nuevo instrumento de accién publica. La investigacién puso
en evidencia que habia varias légicas propias a la red a la cual
pertenecen estos actores, al igual que valores y afiliaciones
profesionales compartidas, que debian tomarse en cuenta para
recontextualizarla elaboracién de esta politica puiblicaalaluz de
problematicas mas generales dentro de la evolucién del sistema
politico-administrativo colombiano.

De hecho, a partir del procesamiento de los materiales reco-
gidos en el trabajo de campo, fue claro que el proceso general de
creacién de los Contratos Plan reflejaba el accionar prolongado de
unared de actores que tenfalas caracteristicas delo que en ciencia

106 Histéricamente, los economistas han ocupado no solo los puestos de
responsabilidad operativa y de toma de decisiones, sino también, a
menudo, los puestos de directores en las dreas de estudio y de gestién.

107 Doseran funcionarios de planta del DNP y tres consultores o contratistas
externos de la institucién.
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politica se llama una coalicién de causa. Pero ;qué es exactamente
una coalicién de causa?

Segtin Paul Sabatier (2014), las coaliciones de causa (Advocacy
Coalition Framework, ACF) son grupos cuyos miembros comparten
un conjunto de creencias normativas y percepciones del mundo
que los llevan a actuar de forma concertada para convertir sus
ideas en politicas publicas. El marco tedrico de las coaliciones de
causa toma en cuenta especialmente la importancia del aprendizaje
institucional. En este enfoque tedrico, el cambio de politicas no
se produce por la mera aplicacién de reglas institucionales o de
intereses contrapuestos que condicionan estrictamente las rela-
ciones de poderylaasignacién de recursos, sino que es el resultado
de procesos de aprendizaje dentro de diferentes asociaciones de
actores y entre las redes que estas conforman vinculadas a dife-
rentes subsistemas politicos. El marco tedrico de las AcF plantea
cuatro grandes postulados:

« Laactividad de la red se lee en una perspectiva temporal
de diez afios o0 més.

« Los actores implicados en la coalicién de causa respetan
sistemas de creencias estables. Sabatier dice que los sis-
temas de creencias de una AcF llevan a los actores a “per-
cibir el mundo a través de una serie de filtros compuestos
por creencias preexistentes que son dificiles de cambiar”
(Sabatier, 2014, p. 51)**%.

108 Elsistema de creencias de los actores de este tipo de red social tiene una
estructura tripartita. El primer nivel es el de las creencias fundamen-
tales (deep core beliefs), que representan los fundamentos normativos y
ontolégicos generales a los que adhieren los individuos. Sabatier clasi-
fica en esta categoria, por ejemplo, el posicionamiento de los individuos
respecto a planteamientos binarios como libertad individual e igualdad
social, mercado y regulacién estatal, izquierda y derecha, etc. Las creen-
cias del nucleo politico (policy core beliefs), el segundo nivel del triptico
AcF, representan el niicleo central del subsistema politico y determinan
la escala de prioridades de los diferentes valores que se refieren al pro-
blema publico en cuestidn, el papel relativo de los Gobiernos y los mer-
cados, la evaluacién de la gravedad del problema y sus causas, etc. Por
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« Elcambio politico que propiciala coalicién de causa implica
la identificacién de varios subsistemas localizados dentro
de un sistema politico mas amplio. Las interacciones entre
estos subsistemas constituyen el nivel de analisis adecuado
para observar las dindmicas del cambio politico.

« El andlisis de la coalicién implica la observacién de un
amplio abanico de actores implicados en los diferentes
subsistemas.

Se planted la hipétesis de que el policy-making de los Contratos
Plan en su conjunto puede leerse a través del enfoque conceptual
de las AcF y que la aplicacién de este marco tedrico aporta una
verdadera plusvalia para comprender esta transformacién en la
gestién publica desde dindmicas politicas de largo alcance que
aun siguen siendo de actualidad. Antes de entrar en la recontex-
tualizacién a escalas a mediano y a largo alcance, es importante
entender cémo se aplican los cuatro postulados delas Acral caso de
lared de actoresimplicados enla concepcién y laimplementacién
de los Contratos Plan.

Para empezar, si se tiene en cuenta la totalidad del proceso,
desde la identificacién de la medida cPER en el catdlogo de ins-
trumentos franceses de accion puiblica hasta su disefio legislativo
y aplicacién experimental, la temporalidad de las AcF se aplica,
abarca un periodo de 17 a 20 aflos'*.

Como se expuso en la primera parte de este trabajo, el proceso
de policy-making implica a un conjunto de actores que articulan
su participacién en un trabajo colectivo persistente que conduce

ultimo, estan las creencias secundarias (secondary beliefs) que no de-
finen un subsistema de accién. Respecto a estas ultimas, Sabatier cita
como ejemplo las normas y la aplicaciones presupuestarias dentro de un
programa de gobierno.

109 Segun se fije la fecha de inicio del proceso en 1997, cuando se asimila por
primera vez la medida en Francia, o durante los afios 1999 a 2001, con
motivo del proyecto de LooT 2001, que incorporé la medida en Colombia.
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gradualmente a la adopcién legislativa de la medida y luego a su
implementacién en 7 pilotos. En la primera parte de este trabajo,
se describieron las etapas de la asimilacién gradual del nuevo
instrumento, considerdndolo como esencialmente aléctono. Los
grupos de actores identificados en esas diferentes etapas estaban
involucrados en espacios de deliberacién administrativa y politica,
o en organizaciones y grupos de influencia, donde se plasmaron
las evoluciones técnicas, politicas y administrativas que carac-
terizan hoy al instrumento. Estos espacios a los que pertenecian
los actores individuales que estaban en primera linea del policy-
making, son dos administraciones esenciales dentro la elaboracién
de las politicas publicas del Estado colombiano: el Ministerio del
Interior y el Departamento Nacional de Planeacién y en su seno,
en particular, la Direccién de Desarrollo Territorial.

Al examinar la representacién de los Contratos Plan
proporcionada por la explotacién de la encuesta empirica, se
observaque no esunsimple reflejo delasnormaslegales que crearon
la medida. Desde el punto de vista de los actores entrevistados,
los Contratos Plan son un instrumento portador de valores que
debe estructurar de manera innovadora la politica y la gestién
publicas. Sise tiene en cuenta el “retrato hablado ideal” elaborado
apartirdelasrespuestasalaencuesta, porunlado, su utilizacién
describe una concepcién de la gobernanza territorial que impone
lanegociacién yla concertacién entre los responsables nacionales y
locales como método y soporte de la decisién politica; y, por otro lado,
la concepcién de la gestién publica que plantea el instrumento es
eminentemente colaborativa, pues busca apoyarse enla experticia
técnicay valorizala proximidad, es decir, la inscripcién territorial.
Para decirlo con las categorias de la acF, la representacién de los
Contratos Plan que revel6 la encuesta a la que respondieron la
mayoria de los actores implicados en su implementacidn, se apoya
en un sistema de creencias cuyo ntcleo duro (deep core beliefs)
postulala territorializacién de la gobernanza y cuyo nticleo central
relativo a las politicas ptiblicas (policy core beliefs) hace énfasis en
un enfoque colaborativo y negociado de la gestién publica.

® 186



Segunda parte. Reterritorializar la descentralizacién y territorializar la planificacién

Desde el punto de vista de la dinamica del cambio politico que
supone la creacién de la medida, el instrumento cumple un doble
objetivo de transformacién de las practicas de accién publica. Es
relevante observar, en primer lugar, cémo a través de los Contratos
Plan, los interlocutores esbozaron, junto a los territorios institu-
cionales (en este caso, principalmente los Departamentos), los
contornos de nuevos territorios de accién puiblica no institucionales
sobre varias escalas territoriales: la escala intermunicipal, que
podria responder a una serie de fragilidades sociales, politicas,
ambientales y de seguridad; y la escala interdepartamental, con
una perspectiva regional, un nivel cuya validacién como entidad
territorial de pleno derecho sigue en proceso de gestacién en el
pais. Este punto permite afirmar que la llegada de los Contratos
Plan hubiera facilitado, sila medida hubiera tenido mas “musculo
financiero” y mayor visibilidad politica, cuestionar de manera
frontallos fundamentos dela organizacién politica y administrativa
del Estado en Colombia. La perspectiva queda abierta, como se
verd en la tercera parte de este trabajo.

Por otro lado, para los actores encuestados el concepto de
Contrato Plan trafa consigo la idea de una evolucién del ejercicio
administrativo de programacién de las inversiones publicas,
codificado por una legislacién que encasilla estrictamente la
planificacién nacional y local. Los Contratos Plan ponian en
cuestion la practica planificadora, ya que invitaban a redefinir
los roles respectivos del Estado y de las entidades territoriales
mediantela aplicacién, anivel local, de mecanismos colaborativos
de negociacién y de gestién de los recursos.

En definitiva, la representacién del Contrato Plan que revel6
la investigacién de campo abrié un espacio de didlogo y discusién
sobre la accién publica para el desarrollo en Colombia, tanto
por los valores que intrinsecamente encarnaba, como a través
de los mecanismos de gestién que defendia. Es de esta manera
que la irrupcién del nuevo instrumento constituyé un punto de
inflexién en los sistemas de creencias que histéricamente han
estructurado dos pilares de la organizacién politica del Estado:

187 L]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

la matriz territorial unitaria del pafs, y los fundamentos técnicos
y politicos del ejercicio de la planificacién.

En el sistema global de organizacién de la accién publica
del Estado colombiano, las perspectivas que abre este cambio de
creencias cuestionan los marcos teéricos y operativos de los que se
podrian considerar, dentro del enfoque tedrico de Sabatier, como
dos subsistemas: el de la planificacién y el de la descentralizacién.
Retomando la terminologia de las AcF, la “causa” dela “coalicién de
causa’ que se manifestd alrededor de laimplementacién del nuevo
instrumento es en realidad un ambicioso proyecto de cambio del
modelo de accién publica para el ordenamiento y el desarrollo
territorial en Colombia, cuyo alcance se estudiara enseguida.

Descentralizacion, planificacidn,

contractualizacion: los retos

del desarrollo territorial

Enel primer capitulo de esta segunda parte, los resultados del
trabajo de campo revelaron que el surgimiento de los Contratos
Plan, através dela participacién de unared de actores empleados
en el momento de su creacién por el DNP, cuestiona la préctica
del sistema politico colombiano en materia de desarrollo. Las
problemdticas objetadas son dos pilares de la accién ptblica del
Estado: por un lado, la geografia politica y administrativa de la
nacién, que hoy ordena el sistema de la descentralizacién politica
vigente; y por otro, el PND y sus mecanismos de elaboracién, que
estructuran la planificacién legislativa nacional.

En ambos dmbitos, la llegada de los Contratos Plan desafia
los paradigmas dominantes de la accién ptblica en materia de
desarrollo. Al respecto, hay que considerar la nocién de policy
paradigm, definida por Peter Hall asi:

El sistema de ideas y modelos [dentro del cual suelen tra-
bajar los responsables politicos] que define no solo los objetivos
de una politica publica y el tipo de instrumentos que pueden uti-
lizarse para alcanzarlos, sino también la propia naturaleza de
los problemas que se pretenden abordar. (1993, p. 279)
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¢Cudles son los fundamentos de los paradigmas de la descen-
tralizacién y la planificacién, que “interpelan” la implementacién
de los Contratos Plan? ;Qué problemas de gobernanza estdn en
juego con la introduccién del nuevo instrumento? Mas allé del
rol individual de los actores en el proceso de elaboracién del
instrumento estudiado, ;qué grupos o circulos de accién puiblica
participaron en la transformacién de los policy paradigm de la
planificacién y la descentralizacién, y qué sistemas de creencias
o valores los caracterizan?

Estas preguntas van mas alld dela figura de los Contratos Plan
que son la base de lainvestigacién empirica. Pero para responder
a estas preguntas deben verse desde otro dngulo las dificultades
y los entresijos de la elaboracién de las dos leyes que marcaron el
nacimiento legislativo del nuevo instrumento, la Ley Orgénica
de Ordenacién del Territorio (LooT) y laley del Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos. Enla primera parte
de este libro, se hizo un recuento lineal de la gestacién de las dos
legislaciones, ahora, la observacién ird mas all4 de este enfoque
politico-administrativo, para reconstruir las problematicas ins-
titucionales, politicas y territoriales que estaban en juego en la
elaboracién de las dos legislaciones y asi recontextualizar, a otra
escala temporal, el surgimiento delos Contratos Plan. M4s alld de
la coyuntura politica de esa doble creacidn, se trata de resituaren
la historia politica colombianala representacién del instrumento
que reveld el trabajo de campo y asi poder “recalificar” la red de
actores que lo inspiré en el universo institucional del pafs.

Elmaterial empirico y documental recogidollevé a considerar
que las dindmicas de transformacién de los policy paradigm, en
los que se inscriben los dos procesos legislativos generadores de
los Contratos Plan, corresponden a dos formas de territoriali-
zacién de la accién publica encarnadas en los subsistemas antes
mencionados de la descentralizacién y de la planificacién. En el
enfoque propuesto a partir de ahora, no se busca el protagonismo
individual de los policy-makers identificados enla encuesta. Estos
actores relevantes (los 32 identificados para la encuesta y los 5
principales que revel el analisis) son de interés porque formaban
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parte de los dos subsistemas de accién ptblica que preceden o
van més all4 del desarrollo de la politica ptblica estudiada. Sus
valores, expectativas y técnicas de actuacién en el &mbito puiblico,
que alimentaron su labor politico-administrativa parallegarala
figura de los Contratos Plan, son dentro de este enfoque indicadores
de temas que van més alla del contexto de creacién de la medida.

Por lo tanto, en esta segunda parte se examinara la historia
de las instituciones politicas y administrativas colombianas y se
exploraran algunos aspectos dela diversidad cultural y territorial
de la sociedad, para comprender mejor la “razén de ser” de la
innovacién politica estudiada en este libro.

¢Por qué los Contratos Plan aparecen en la

LooT? El desafio de la reterritorializacién

de la descentralizacién

Enlaprimera parte de esta investigacion, se hizo alusiéna que
larooT, unrequisito prolongadamente aplazado de la Constitucién
de 1991 fue finalmente aprobada al comienzo del primer mandato
del presidente Santos. A modo de recordatorio, a diferencia delos
once intentos infructuosos de los 20 afios anteriores, lo que hizo
posible que se lograra aprobar esta ley organica fue el contexto
politico del comienzo del primer mandato de Santos, que contaba
con una mayoria parlamentaria sin precedentes.

EnlavrooT definitiva, el mecanismo delos Contratos Plan, que
formaba parte de las referencias dela administracién colombiana
desde el octavo proyecto de ley fallido de 2001, se incorporé para
fomentar el asociacionismo territorial. El formato de contrac-
tualizacién adoptado daba la espalda al formato planificador que
tenia el mismo instrumento en ese proyecto de ley. Pero el nuevo
instrumento también abordaba, de manera heterodoxa, uno delos
temas clave de la construccién nacional colombiana: la cuestién
de la organizacién territorial del Estado y de la accién publica.

En Colombia, la respuesta institucional y politica a esta
cuestién central fue el establecimiento, desde principios de los
aflos ochenta, de una organizacién descentralizada, consolidada
por la Constitucién de 1991. Para entender lo que esté en juego
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conlaadopciéndelarooT, es fundamental comprender los retos
y los fallos de la descentralizacién colombiana, que se propone
tratar en tres etapas. En primer lugar, se restituira el enfoque
descentralizador dentro de la historia colombiana. Para ello, hay
que recordar que, en sus mas de 200 afios de vida independiente,
la organizacién politico-territorial del Estado colombiano ha al-
ternado centralismoy federalismo, que han sido las dos expresiones
politicas de un proyecto de pais que flucttia permanentemente
entre regionalismo sociol4gico y cultural, y nacionalismo politico.
Ensegundolugar, se examinaranlos 40 afios de descentralizacion
politica y fiscal colombiana, para dar cuenta de los resultados
contrastados de su aplicacién. Y, en tercer lugar, se presentardn
dos episodios del largo proceso de gestacién delaLooT antes de su
aprobacién en 2011, igualmente representativos de un “punto ciego”
de la construccién nacional colombiana: el de la representacién
politica de la autoctonia.

El proyecto descentralista colombiano de la Constitucién
de 1991: respuestas politicas a la persistencia del
sindrome federalista y del regionalismo cultural

Antes que todo, hay que recalcar que la Constitucién colom-
biana en vigor es una de las primeras nuevas constituciones que,
entre finales de los afios ochenta y la primera década del siglo
xx1, transformaron el panorama institucional latinoamericano.
En este movimiento confluyen nuevos textos constitucionales®,
pero igualmente reformas en profundidad de constituciones
existentes que se mantuvieron vigentes®. En la diversidad de
este neoconstitucionalismo latinoamericano, hay textos “cons-
tructivos” que se presentaron como “en ruptura con el pasado”,

110 Brasil en 1988, Colombia en 1991, Paraguay en 1992, Ecuador en 1998 y
2008, Pertl en 1993, Venezuela en 1999, Bolivia en 2009. El proceso con-
cierne gobiernos considerados de izquierda, pero también paises surgi-
dos de las dictaduras militares del subcontinente (Herrera, 2015).

11 Costa Rica en 1989, Argentina en 1994, México en 1992.
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y documentos més “transaccionales”, cuyo objetivo era corregir
los defectos de las institucionalidades existentes, y un estudio
comparativo revelaria tanto puntos en comin como diferencias
(Uprimny, 2012). El contexto del advenimiento en Colombia de
la nueva Constitucién debe ser recordado brevemente porque el
contexto politico del comienzo de los afios noventa es un factor
importante para la comprensién del tema en cuestién.

La aspiracién a un cambio de referente constitucional en
Colombia data de finales de los afios ochenta. El presidente de
la Republica en el ltimo mandato de los afios ochenta, Virgilio
Barco (1986-1990), negocié la desmovilizacién de varios grupos
guerrilleros, entre ellos el M-19. Durante la negociacién, esta
guerrilla traté de imponer la convocatoria de una asamblea
constituyente que, segun el analisis que hacia este grupo, debfa
reformar la antigua constitucién de 1886, referente de la actual
republica unitaria colombiana. El objetivo era superar el bipar-
tidismo del periodo anterior y facilitar la expresién de nuevos
partidos politicos, especialmente aquellos que representaban a
los distintos grupos armados insurreccionales desmovilizados
durante el gobierno Barco.

Ladltima manifestacién del bipartidismo histérico colombiano
es el periodo del Frente Nacional, que habia forjado un acuerdo
politico entre los partidos liberal y conservador. En aplicacién
de este pacto, entre 1958 y 1974, se estableci6 la distribucién con-
certada entre estas dos formaciones de las funciones ejecutivas
y administrativas, cuya confrontacién politica y armada habia
sidola causa y principal manifestacién de La Violencia (1948-1957).
Este sistema, por definicién excluyente para las fuerzas politicas
emergentes y caracterizado por una fuerte vocacién centralistay
presidencialista, entrd en conflicto en los afios setenta y ochenta con
la evolucién sociolégica, urbana y politica del pais en un entorno
regional de por si desestabilizado por el despegue econémico del
subcontinente y por los retos que planteaba la Revolucién cubana
en el contexto dela GuerraFria. Elacuerdo bipartidista del Frente
Nacional es considerado generalmente como una de las causas del
conflicto armado entre el Gobierno y varios grupos guerrilleros.
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Finalmente, Barco no acepté oficialmente la apertura del
cambio constitucional. Pero un grupo de estudiantes de varias
universidades publicas y privadas se unié en 1989, al final del
gobierno del dirigente liberal, bajo la emblematica bandera de
La Séptima Papeleta, para apoyar la idea original de incluir en la
siguiente consulta electoral de marzo de 1990, que incluia seis
escrutinios diferentes®?, precisamente una “séptima papeleta”
para que los votantes decidieran sobre la convocatoria de una
Asamblea Nacional Constituyente. Dada la importancia de la
participacién a la consulta extraoficials, la Corte Suprema de
Justicia autorizé una convocatoria, esta vez formal, dentro de los
siguientes comicios, es decir las elecciones presidenciales del 27
de mayo de 1990. En estas elecciones, en que resulté elegido el
liberal César Gaviria, la séptima papeleta se conté extraoficial-
mente. La Corte Suprema de Justicia reconocié la mayoritaria
voluntad popular validando el voto en favor de la constituyente
y el presidente Gaviria convocé a la eleccién de representantes a
la Asamblea Constituyente en diciembre de 1990. El trabajo de la
Asamblea Nacional Constituyente duré cinco mesesy el 4 de julio
de 1991 se proclamd la nueva Constitucién colombiana.

A la Constitucién del o1 se le atribuyen numerosos avances
en materia de libertades civiles individuales y en la practica de-
mocrética institucional (Garcia Jaramillo, 2012). El otro aspecto
destacado de este esfuerzo de renovacién democratica es el que
se refiere directamente al tema en cuestién: la profundizacién
de la descentralizacién que resume solemnemente el articulo 1
de la Constitucién:

12 Senado,CdmaradeRepresentantes, AsambleasDepartamentales, Consejos
Municipales, Alcaldias, Juntas Administradoras Locales y Consejos
Distritales para las grandes aglomeraciones.

13 Elrecuento dela consulta registré més de 2 millones de papeletas a favor
de la Asamblea Constituyente sobre los 7,6 millones de votantes que par-
ticiparon en las elecciones, a partir de un cuerpo electoral registrado de
13 millones de electores potenciales.
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Colombia es un Estado social de derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales, democratica, participativa y plura-
lista, fundada en el respeto a la dignidad humana, en el trabajo
y la solidaridad de las personas que la integran y en la preemi-
nencia del interés general.

Teniendo en cuenta los antagonismos politicos, las guerras
civiles y los enfrentamientos sociales que la organizacién terri-
torial del pais ha provocado a lo largo de sus dos siglos de vida
independiente, los 46 articulos del Titulo x1 dedicados al tema de
la organizacién territorial del Estado®4revisten una importancia
considerable.

La expresién repiiblica unitaria que inaugura esta caracteri-
zacién instituyente, es ante todo la afirmacién de la organizacién
centralista del Estado, lo cual, a la luz de la historia del pais, no
esuna formula del todo incontestable, ya que en Colombia se han
expresado fuertes tendencias federalistas desde el comienzo de su
historia independiente. Es importante recordar brevemente los
tres momentos clave del federalismo politico colombiano.

En primer lugar, est4 el episodio del primer intento de eman-
cipacién de Espafia de 1810 a 1816, que inaugurd el célebre grito
de la Independencia del 20 de julio de 1810 en Santafé de Bogota,
capital del Virreinato de Nueva Granada. Hay que recordar que
esta revuelta, cuyos principales protagonistas eran los comer-
ciantes y artesanos criollos, y los hacendados hispanos rentistas
del campo, contra el impopular “mal gobierno” de las instituciones
reales espaiflolas, fue menos un proyecto nacional republicano
que una serie de “pronunciamientos” de cabildos e instituciones
administrativaslocales delas principales ciudades del virreinato.

114 As{ como un nimero consecuente de disposiciones de los Titulos v (De
la organizacién del Estado), vi1 (Del poder ejecutivo) y x11 (Del régimen
econémico y de la hacienda publica), que tratan de algunos aspectos im-
portantes de la administracién y la hacienda de las entidades locales.
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Las ciudades emancipadas crearon alianzas entre si, pero cadauna
de ellas redactd su propia constitucién sin que estas dindmicas
acabaran de consolidar proyectos territoriales sélidos y unificados.
Al contrario, el proceso emancipador deberia leerse como la
expresion de potenciales estados federales que reivindicaban su
autonomfiay evidentemente los intereses de sus élites econdémicas
respectivas. Pero el proyecto federalista no fue viable porque noera
mayoritario a escala del conjunto de las provincias del virreinato.
Elintento de crear una Federacién de Provincias Unidas de Nueva
Granada en 1811, que fue la tentativa de consolidacién de este
proyecto federalista, entré en contradiccién y en guerra abierta
con los defensores de una alternativa centralista dirigida desde
Santafé de Bogot4, la capital virreinal. La Federacién fracasé y este
primer enfrentamiento entre federalistas y centralistas se conoce
en la historiografia nacional con el concepto de Patria boba. Esta
apelacion poco halagadora solo considera el resultado nefasto, es
decir, el hecho incuestionable de que la impotencia de los criollos
emancipados facilité lallegada triunfal de la expedicién espaifiola
de reconquista para la efimera restauracién colonial de 1816 a
1819. Pero seguramente descarta, desde el unitarismo centralista
dominante actual, lalegitimidad del primer proyecto federalista
de Nacién colombiana.

Trasladerrota definitiva del Imperio espafiol en 1819, posterior
alacampaiia deliberacién bolivariana, el péndulo se incliné hacia
una forma unitaria de Estado con instituciones de corte centralista.
Si se sigue el curso de las tres constituciones implementadas a
partir de entonces (1821,1832 y 1843) a través de las tres reptblicas
sucesivas (la Republica de la Gran Colombia, el Estado de Nueva
Granada y la Reptiblica de Nueva Granada), las configuraciones
territoriales que generan muestran una organizacién estatal uni-
taria con unadivisién administrativa en 7 grandes departamentos,
subdivididos a su vez en 18 provincias. Sin embargo, cabe resaltar
quelos interregnos de estos cambios de reptiblica fueron tiempos
de intensas luchas politicas, prolongadas por cruentos conflictos
militares, enlos que se expresaronlas grandes divisiones ideolégicas
que estructuraron el debate politico del bipartidismo colombiano.
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Los dos campos o familias politicas en ciernes (liberales y conser-
vadores) fueron construyendo dos idearios totalmente opuestos
en sus esquemas de pensamiento y representaciones de la Nacién:
en lo ideoldgico, los liberales eran partidarios de un Estado laico,
mientras los conservadores defendian un Estado confesional
sujeto al poder intemporal de la Iglesia catdlica; y en lo adminis-
trativo, los liberales favorecian un proyecto de Estado federalista
cuando los conservadores patrocinaban una forma centralista de
Estado mucho maés vertical y autoritaria en su concepcién y en su
préctica administrativa (Leal, 1984). De manera que ese periodo
de la primera mitad del siglo x1x fue también un tiempo de una
afirmacién alternativa del proyecto federal que, aunque no llegd
a ser dominante, si preparaba la fase siguiente.

Enefecto, el iltimo punto culminante de la historia colombiana
en el quelaorganizacién territorial se orienté hacia el federalismo
se produjo tras el periodo de agitacién de la década de 1850, cuando
se impusieron los proyectos modernizadores de las nuevas élites
urbanas, influenciadas por la corriente del radicalismo europeo,
especialmente francés. La nueva hegemonia de los liberales per-
mitié la adopcién de medidas como la abolicién de la esclavitud
(1852), lalibertad de prensa y la separacién delaIglesiay el Estado
(1853). Al mismo tiempo, nacié un nuevo empuje federalista. De
este impulso surgieron dos repuiblicas con textos constitucionales
de marcada estructuracién federal, la Confederacién Granadinay
los Estados Unidos de Colombia, que establecieron un sistema de
autonomia regional. Los componentes territoriales de estas dos
uniones se formaron a partir de las antiguas provincias coloniales
cuyo rol se menciond en relacién con la emancipacién inicial
del Imperio espaiflol, y estructuraron nueve estados soberanos
federados: Cundinamarca, Boyacd, Santander, Antioquia, Cauca,
Tolima, Bolivar, Magdalena y Panam4, a los cuales se sumaban,
en una arquitectura administrativa relativamente compleja,
diez Territorios Nacionales, que dependian directamente del
Estado Federal capitalino. Este periodo de lo que se denomind el
Olimpo radical duré hasta 1885. Se presenta en general como una
etapa politica sinénimo de progreso, libre comercio y desarrollo
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intelectual. Sin embargo, es también un periodo de intensa frag-
mentacién institucional e inestabilidad politica durante el cual

el desarrollo del caudillismo local y la contraofensiva confesional

conservadora condujeron a una nueva guerra civil, que acabé

con el experimento federalista y condujo a la actual reptblica

unitaria colombiana. De hecho, fue enla continuidad del llamado

movimiento de la Regeneracién, que recibi6 el apoyo de liberales

moderados y del Partido Conservador, que Rafael Nuiiez, expresi-
dente liberal, emprendié la redaccién de una nueva constitucién

desmedidamente centralista y presidencialista'.

La Constitucién de 1886, que cerré el ultimo ciclo federal
colombiano, estuvo vigente durante ciento cinco afios. En el siglo
de hegemonia de ese marco institucional unitario-centralista
anteriores a 1991, Colombia vivié grandes cambios econémicos y
politicos, y fue el escenario de guerras civiles y graves conflictos
sociales. Pero durante todos estos afios, la cuestién territorial
nunca se replanteé en términos de cambio radical de régimen,
como ocurrié enlos primeros setenta afios de su vida independiente.

Sin embargo, seria un error no tomar en cuenta un compo-
nente social y cultural asociado a las formas territoriales del
Estado que también cumple un papel enla historia institucional
colombiana. Asociada al federalismo politico que ha sido episddi-
camente activo en la historia del pafs, hay que tomar en cuenta
la cuestién de las culturas regionales. En efecto, uno de loslugares
comunes de las caracterizaciones generalistas de Colombia como
Nacién, esla famosa asercién “Colombia es un pais de regiones”.
Esta idea de la fragmentacién social y cultural del pais estd
fuertemente afianzada tanto en las representaciones eruditas
como en las presentaciones ordinarias del pais, tanto por parte
de autores extranjeros como entre los propios colombianos.

15 Lasegunda pluma de esta Constitucién fue Miguel Antonio Caro, grama-
tico reputado y lider de un conservatismo confesional y radical en temas
de sociedad.
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Entre las causas posibles de esta diversidad consustancial, se
han citado la accidentada geografia fisica que confina a asenta-
mientos poblacionales relativamente aislados. Se habla igualmente
delahistoria dela colonizacién y de los procesos de aculturacién y
mestizaje con sus consecuencias demograficas y culturales”®. Por
ultimo, enla construccién de identidades comunitarias contempo-
raneas, parecen desempefiar un papel importante los fenémenos
modernos de urbanizacién y metropolizacién. En definitiva, para
hablar de culturas regionales se utiliza todo un repertorio de
causas “naturales” o de datos descriptivos de un estado de cosas
sin alcance explicativo real.

Pero desde hace veinte afios, una historiografia regional y
local se haarriesgadoaabordar el tema considerando las culturas
regionales no como “realidades” inmanentes de una geografia y una
historia determinadas, sino como construcciones de la complejidad
de las culturas locales, de dimensién territorial variable, que
reivindican caracteristicas propias derivadas de la apropiacién de
un espacio particular y de una experiencia histérica compartida
(Ramirez Bacca, 2011). En este sentido, los investigadores han
planteado el concepto de “regién de la experiencia’, “que ocupa un
lugar equidistante entre el terrufio y el Estado, més grande que
éste y mas pequefio que aquél”, segiin la expresién del historiador
mexicano Luis Gonzélez y Gonzélez (1997, p. 190).

Esto ha conducido a la delimitacién de un nimero variable
de zonas, que seria dudoso llamar regionales, ya que no se han
afianzado en una divisién administrativa duradera que las esta-
bilice, con sus poblaciones especificas y sus formas de vida y de
apropiacién del medioambiente que ocupan, y con sus nombres
geograficos o histdricos, que son también factores simbdlicos de
pertenencia social y cultural: las dos zonas costeras, el Caribe y

116 Esto es particularmente cierto en el caso de los acentos o inflexiones dia-
lectales en el uso de la lengua espafiola, un elemento unificador en un
pais cuyas lenguas étnicas minoritarias no tienen el estatus de lenguas
nacionales.
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el Pacifico; la meseta central de la cordillera Occidental entre las
ciudades de Bogotd y Tunja (Altiplano cundiboyacense); la llanura
oriental, que se extiende desde el piedemonte andino hasta
los confines del Orinoco (los Llanos); los departamentos del Eje
Cafetero enla cordillera Central, marcados porla epopeya colonial,
comercial e industrial antioquefia paisa; el 4rea nororiental de los
Santanderes; pero también las dreas metropolitanas de las ciudades
que estructuran fenémenos masrecientes de adhesién identitaria
conuna fuerte correlacién alas culturas urbanas (Distrito Capital,
Medellin, Cali, etc.); y la afirmacién de la especificidad de los
territorios insulares de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
en torno a la especificidad étnica y lingiiistica raizal.

Se cita esta short-list de espacios de afiliacién en los cuales
se reconocen o se discriminan los colombianos para indicar que
la consistencia del “hecho regional” colombiano no es solo un
problema de organizacién politico-administrativa del territorio.
Este tema estd presente dentro de una dimensién cultural y de
reivindicacién-creacién de identidades y pertenencias. Desde la
nueva historiografia regional se busca cuestionar los arquetipos
estigmatizadores y las representaciones folcléricas restrictivas,
examinando las “realidades” regionales como construcciones
sociales y econdémicas complejas.

En cualquier caso, la expresién social y cultural de un regio-
nalismo portador o fundador de identidades sociales arraigadas
en la historia, es uno de los componentes que se debe tomar en
cuenta para entender las divisiones territoriales administrativas
en su profundidad histérica. considerando que son un factor de
cohesidén social y de movilizaciones colectivas siempre a punto de
reavivarse politicamente en el pafs.

Paraterminar, se complementalalectura analitica del articulo
1 de la Constitucién. Como se mencioné anteriormente, los tres
principios estructurantes de la definicién de la forma de Estado
en el texto de 1991 son su caracter unitario, la descentralizacién
territorial y la autonomia de las entidades territoriales.

La declaracién del caricter unitario del Estado, como se
expuso, es una afirmacién que sirve de “marcador” y recuerda
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sinnombrarlos una serie de conflictos fundadores de la historia
colombiana. Es algo asi como una declaracién necesaria de
principios. Pero, para el tema en cuestién, hay que decir que
esa asercién tuvo una verdadera utilidad en el comienzo de
los trabajos de la Asamblea Constituyente, ya que, por primera
vez en mas de un siglo, se planted abiertamente la cuestién del
cambio de la forma del Estado.

Enefecto, durantelos trabajos dela Asamblea Constituyente, un
grupo de constituyentes, que al final fue minoritario, planted varias
alternativas al modelo jacobino y centralista que predominaba
en la constitucién de 1886. Se hablé de Estado Federal, de Estado
Regional, e incluso de Estado de Provincias. Alrededor de estos
conceptos, se pudo especular sobre un “bloque federalista” entre
los constituyentes. En esta ocasién, esta dindmica politica estuvo
liderada por los representantes del departamento de Antioquia.
Pero el enfoque regionalista propuesto por estos constituyentes
parecié a otros representantes orientado por una forma de hege-
monismo paisa que se apoyaba en el auge y el impacto nacional de
la economfia antioquefla de aquel entonces, lo cual seguramente
contribuyé al fracaso de estainiciativa'’. Se examinaralainfluencia
del motor regionalista paisa en la tercera parte de este trabajo,
respecto a las condiciones en las cuales se lanzé el Contrato Plan
Atrato Gran Darién. Pero es igualmente importante decir que, si
ninguna delas tresiniciativas mencionadaslogré obtenerlos votos
necesarios para cambiar el régimen politico, fue sobre todo por
la preeminencia de los clivajes politicos partidistas, que fueron
decisivos en la organizacién los debates entre los constituyentes,
deslegitimando enla practica cualquier tentativa de consolidacién
de un bloque reformista territorial (Herndndez Becerra, 2015).

117 Desde la sociedad minera colonial, pasando por el mundo campesino del
enclave central andino, hasta la epopeya de la expansién comercial e in-
dustrial de principios del siglo xx, el proyecto regionalista paisa tras-
ciende la historia reciente. Este proyecto se afirmé activamente antes y
después del boom de la cocaina de los afios ochenta (Londofio Vega, 2006).
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La descentralizacion es el segundo concepto de referencia
paradefinirlaforma del Estado en el texto constitucional. Segtin
la lectura propuesta, en la Constitucién es un principio mode-
rador del cardcter unitario del Estado. Pero la descentralizacién
colombiana tuvo un componente estrictamente administrativo
que precedid las medidas de descentralizacién politica. La descen-
tralizacién administrativa esta asociada a los establecimientos
publicos del orden nacional, los denominados establecimientos,
institutos o departamentos “descentralizados”, adscritos a los
sectores ministeriales que ejercen funciones administrativas
especializadas. Por ello, el texto constitucional califica la des-
centralizacién politica a la que se alude como “territorial”, una
caracterizacién que va unida a la verdadera novedad de la
Constitucién de 1991 en este campo que es la afirmacién de la
autonomia de las entidades territoriales. Este es el tercer principio
fundacional de la forma de Estado, que le confiere alas entidades
publicaslocales, convertidas dentro del texto constitucional en
personas juridicas territoriales, derechos de participacién en
los recursos nacionales en particular en el Sistema General de
Participaciones y en el Sistema General de Regalias.

Al resituarla caracterizacién del Estado que plantea el texto
constitucional en la temporalidad larga de la historia territorial
colombiana, se entiende que la Constitucién de 1991 busca igual-
mente consolidar un proceso legislativo descentralizador, que la
precede solo unos cuantos afios con un inico objetivo: encontrar
un compromiso entre la afirmacién de la unicidad politica de la
Naciény el sindrome persistente del federalismo politico, asociado
al regionalismo cultural diferencialista, siempre dispuestos a
reactivarse en Colombia.

Contrastes en los resultados de la descentralizacién

colombiana: limitaciones en la cobertura de servicios

ala poblacién y estancamiento institucional

Se puede considerar que, hasta finales de la década de 1980,
la historia colombiana habia construido una democracia centra-
lizada con un sistema de partidos politicos de despliegue regional
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(Tirado Mejia, 1983; Leal, 1984). La vida politica estaba dominada
porlos dos partidos histéricos, conservadory liberal, cuyos anclajes
ideolégicos fundadores, como ya se indicé, dibujaban los contornos
de dos bloques doctrinarios, uno més tradicionalista, confesional
y centralista, y otro més bien radical (en el sentido del radicalismo
politico europeo), laico y federalista. Las fronteras ideolégicas entre
estos dos bloques parecian consolidadas histérica e ideolégicamente.
Sin embargo, es un hecho que estas fronteras se volvieron porosas
con el paso de los afios y las transformaciones socioeconémicas de
lasociedad colombiana. Lo que se consolidé en el Frente Nacional y
los afios ochenta y noventa, fue una especie de continuum politico
bipartidista nunca mejor caracterizado que en la boca del coronel
Aureliano Buendia en Cien afios de soledad: “La unica diferencia
actual entre liberales y conservadores es que los liberales van a
misa de cinco y los conservadores van a misa de ocho”.

Anivelterritorial, los dos partidos tradicionales habian creado
sélidas clientelas regionalizadas que configuraban espacios practi-
camente homogéneos politicamente hablando: una costa caribefia
liberal, bastiones andinos conservadores (Eje Cafetero, Boyac4,
Cauca, Narifio) o liberales (Bogot4, Cundinamarca, Santanderes).
Esta configuracién politica territorial fue, hasta mediados de los
aflos noventa, sintéticamente la matriz dominante del sistema
politico colombiano (Chambron y De la Torre, 1994). Pero en los
aflos ochenta y noventa, Colombia inicié un proceso politico de
reformas institucionales, que abrié el camino a la expresién de
una mayor autonomia territorial y que alteré y transformo el
equilibrio politico bipartidista casi centenario.

Enel despegue de este proceso de reformas, hay que considerar
las causas nacionales y las dindmicas internacionales. De hecho,
los procesos de descentralizacién de los afios ochenta y noventa,
coinciden con las transiciones democraticas de varios paises del
sur del continente, en un periodo en el que todos los paises del
area vivian bajo el yugo generalizado de la hiperinflacién. La ola
de descentralizaciones y reformas del Estado, en Colombia como
en otros lugares del continente, tiene dos objetivos: uno politico
y otro econémico (Marcou, 2008).
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El primer objetivo era promover una mayor presencia del
Estado en aquellos territorios donde la huella de la accién publica
era menos visible, mas débil y menos eficaz, es decir, los niveles
de gobierno departamental y local. En el caso de Colombia, fuera
de las grandes ciudades, solo los actores de la politica regional
adscritos al sistema bipartidista hacian presencia. En los terri-
torios afectados por las diferentes manifestaciones del conflicto
armado, los protagonistas de la insurgencia politica y los actores
dela economia ilegal de la droga se constituyeron igualmente en
una carta sustitutiva de los poderes ptiblicos. Pero el protagonismo
de los unos y los otros se vivia en los territorios, siempre bajo el
signo de la arbitrariedad y la inseguridad (Leal Buitrago y Davila
Ladrén de Guevara, 1991).

Elsegundo objetivo era darrespuestasalos problemas que reveld
un informe sobre las finanzas intergubernamentales, elaborado
por una misién del Banco Mundial en 1981. El célebre informe Bird-
Wiesner planteaba que el talén de Aquiles de la gobernanza ptblica
colombiana erala fuerte concentracién de los recursos financieros
del sector puiblico en el nivel nacional, en detrimento de los niveles
locales. A ese desequilibrio de los recursos disponibles entre los
diferentes niveles de gobierno, el informe sumaba un severo ana-
lisis sobre las deficiencias en la prestacién de los servicios ptblicos
bésicos a la poblacién (educacién, salud, agua y saneamiento). E1
proyecto de descentralizacién colombiano se inspiré en las con-
clusiones de este informe, que sentaba igualmente las bases para
una reorganizacién de la administracién territorial destinada a
reducir el impacto de los déficits fiscales del Estado (Rojas y Moncayo,
1989), transfiriendo competencias y aportes presupuestarios a las
administraciones locales, para mejorar la cobertura del territorio
nacional y la calidad del servicio prestado a la poblacién.

Lalegislaciéon y las medidas administrativas que se tomarona
partir de esa fecha porlos diferentes gobiernos de las tres décadas
del cambio de siglo (Gonzalez Salas, 1997), pueden analizarse dife-
renciando dos tiempos o dos “ciclos” dentro de la implementacién
deladescentralizacién colombiana, que enrealidad corresponden
auna doble dindmica invertida.
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La primera etapa es un proceso de unos quince afios de
duracién (entre 1986 y 2000), que combina medidas politicas de
democratizacién, en particularla eleccién por sufragio universal
delos ejecutivos de las entidadeslocales con el Acto Legislativon.c
1de 9 de enero de 1986. Esta norma permite la eleccién popular
de los alcaldes y, por tanto, el reconocimiento de las alcaldias
como entidades juridicas territoriales. También da lugar a la
transferencia de un cierto nimero de atribuciones y recursos a los
distintos niveles territoriales, como corolario de una reparticién
parcial de competencias entre el nivel nacional y el nivel local.
Se trata de un movimiento claramente centrifugo que se inicié a
principios de los aflos ochenta con la ya mencionada descentrali-
zacién administrativa (1978-1982), y luego continud con el impulso
a la delegacién y simplificacién de la gestién publica asignando
la prestacién por parte de las autoridades locales (departamentos
y municipios) de los servicios publicos a la poblacién (educacién,
salud, saneamiento, agua potable y recoleccién y eliminacién de
residuos). El proceso se consolidé posteriormente reforzando el
nivel departamental con una serie de funciones de coordinacién
y planificacién. La aplicacién de esta primera etapa de la descen-
tralizacién se vio reforzada porlaarquitectura institucional dela
Constitucion de 1991, ya descrita. El nuevo marco constitucional
también hace énfasis enlos mecanismos de participacién politica
de los ciudadanos (cp, 1991, Col.)"¢, aunque la extensién de estos
nuevos espacios democraticos sigue siendo mas formal que
efectiva®o(Melo, 2011).

Enlasegunda etapa, los sucesivos gobiernos de 2000 a 2010, a
través de nuevas disposiciones legislativas y dentro de los planes
nacionales de desarrollo, sentaron las bases de un movimiento de

1s Titulo 1v, Capitulo 1. Formas de participacién democratica.

119 Con la excepcién de la consulta a los grupos culturales minoritarios lla-
mados a arbitrar los proyectos de desarrollo con impacto territorial en
sus 4reas de vida, que es generalmente respetada y defendida por una
abundante jurisprudencia de la Corte Constitucional.
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recentralizacion de signo contrario al de las décadas anteriores.
Leyes comolaLey 489 de 1998, y otras como lareformadela carrera
administrativa, la transformacién de las normas de administracién
de la contabilidad publica y de la administracién tributaria, y la
reformulacién delaarticulacién sectorial del Estado a través de la
redefinicién de las competencias ministeriales, el fortalecimiento
de la planificacién y el desarrollo de sistemas de informacién y
monitoreo del desempefio delaadministracién, comoloidentifica
Gutiérrez Sanin (2010)*°, cambiaron radicalmente el rumbo del
proceso de descentralizacién. De tal manera que si se considera
el nuevo “equilibrio jerdrquico™* que caracterizé las relaciones
entre el nivel central y los gobiernos subnacionales durante los dos
mandatos de Alvaro Uribe, es claro que, durante las Gltimas dos
décadas, los gobiernos han reestructurado el Estado y reorganizado
los sistemas de gestién publica para impulsar una dindmica de
recentralizacién (Castro Forero, 2014).

Estas dindmicas contrapuestas de extensién y luego de re-
corte democratico y de las autonomias territoriales resumen el
componente propiamente institucional de la descentralizacién
colombiana (De la Torre, 2016). Pero hay que resaltar que las pre-
misas del movimiento de descentralizacién en los afios ochenta
giraban en torno a la cobertura territorial y a la calidad de la
prestacién de los servicios publicos béasicos a la poblacién. Es por
eso por lo que, para evaluar el impacto de la descentralizacién, se
debe abordar igualmente el tema fundamental de la utilizacién
de las finanzas publicas.

En efecto, el contexto que determiné el advenimiento de la
descentralizacién colombiana estaba muy influenciado por el

120 Véase, en particular, el Acto Legislativo 1 de 2001, por el que se modi-
fican los siguientes articulos de la Constitucién: el articulo 356 sobre
Servicios a cargo de la Nacién y de las entidades locales y el articulo 357 so-
bre Participacién en los ingresos corrientes de la nacién.

121 En palabras del analista de la organizacién no gubernamental Foro
Nacional por Colombia, Fabio Velasquez, (Veldzquez, 2006)
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movimiento del federalismo fiscal. Esta doctrina postulaba una
reparticién de las competencias y recursos presupuestarios entre
los diferentes niveles de gobierno de un Estado que permitiera
desarrollar adecuadamente las funciones que el sector publico
debe desempeflar para el bienestar de la poblacién. En la teoria
econémica general desarrollada principalmente por el economista
norteamericano Richard Musgrave, estas funciones se clasifican
en tres categorias: asignacién de recursos (allocation), distribucién
(distribution) y estabilizacién (regulation) (Musgrave y Musgrave,
1989). La doctrina operativa del federalismo fiscal se desarrolla
principalmente en torno a la primera funcidn, la asignacién de
recursos para la produccién de bienes y servicios publicos. La
teoria econémica cldsica consideraba que la produccién de bienes
publicos era responsabilidad del gobierno central. Sin embargo, en
los afios setenta, una corriente econémica planted la importancia
de definir cudl nivel territorial era el mas apropiado para la fi-
nanciacién, la produccién y la gestién de los servicios publicos, de
manera que mejorarala eficacia yla cobertura de las necesidades
bésicas de la poblacién. La conclusién era que la gestién de los
servicios ptblicos podia ser centralizada o descentralizada (Denil
et al., 2005) y los defensores del federalismo fiscal se inclinaron
por la segunda opcién. Los mecanismos de esta alternativa se
aplicaron primero en paises con una organizacién federal. Varios
paiseslatinoamericanos con una estructura centralista también
adoptaron este enfoque, en general, tras la visita de misiones
internacionales de expertos.

En cuanto a la organizacién de la accién publica, la descen-
tralizacién de la gestion de los servicios publicos no implicaba
automadticamente la autonomia fiscal. Este fue el caso de Colombia,
donde, en aplicacién de esta teoria, la reforma constitucional de
1968* introdujo la participacién de los enteslocales en los ingresos
fiscales de la Nacién a través del mecanismo del llamado situado

122 Bajo el mandato del presidente Carlos Lleras Restrepo.
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fiscal, y luego, en 1985, en una nueva reforma fiscal, se introdujo
el mecanismo de las participaciones. El principio del situado fiscal
supone la transferencia a los departamentos y distritos? de un
porcentaje de los recursos corrientes de la Nacién. El sistema de
participaciones se basaba en la asignacién de un porcentaje del
impuesto sobre el valor afiadido, y luego de otros ingresos fiscales,
a los municipios. Estas dos medidas constituyen la base de un
sistemade transferenciasalasautoridadeslocales, condicionadasen
ambos casos ala prestacion por parte de éstas de servicios piblicos
como la educacién, la sanidad y el agua potable a la poblacién de
sujurisdiccién. Los dos sistemas se unificaron y racionalizaron en
2001 en un Unico Sistema General de Participaciones (sGP) (Acto
Legislativo 1 de 2001, Col.).

La estructura de los recursos de las entidades territoriales
colombianas se articula en torno a dos fuentes, los recursos propios
y las participaciones y transferencias. La primera categoria incluye
los impuestos locales, los recursos fiscales y las operaciones no
corrientes sobre los bienes propios dela autoridad. Enla segunda
categoria, se encuentran las dos fuentes de transferencia ya
identificadas: el Sistema General de Participaciones y el Sistema
General de Regalias. En el primer caso, el del sGp, se trata de un
sistema estricto de transferencias condicionadas ya que los re-
cursos estan especificamente destinados a gastos vinculados ala

123 Bajo la presidencia de Belisario Betancur.

124 Los Distritos colombianos son municipios con un régimen juridico
especial por su importancia politica, comercial, histérica, turistica,
cultural, industrial, ambiental, portuaria, universitaria o fronteriza.
La Constitucién de 1991 los creé (Bogotd, Barranquilla, Santa Marta y
Cartagena) y desde entonces diferentes actos legislativos han completado
la lista con aglomeraciones portuarias del Pacifico (Buenaventura, Turbo
y Tumaco), ciudades fronterizas (Cticuta), centros econémicos regionales
(Cali, Tunja) y centros de patrimonio cultural (Mompox, Popayén).
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prestacién de los servicios piblicos®s, mientras que el segundo, el
SGR, es un sistema m4s flexible en el que el Estado busca optimizar
la asignacién de recursos a través de la ejecucién de proyectos y
acciones de desarrollo territorial, mediante el mecanismo de los
ocAD que coordina y dirige el DNP.

En los Gltimos tiempos, esta estructuracién de los recursos
locales no refleja una situaciéon de autonomia efectiva de las au-
toridades locales. Por el contrario, los recursos sobre los que las
entidadeslocales tienen pleno control para la evolucién y la gestién,
es decir, las operaciones corrientes (fiscales, no fiscales y sobre
bienes propios), representaban el 37,9 % de sus recursos frente al
61,2 % de los recursos procedentes de las transferencias condicio-
nadas'>*. Dada esta estructura, las entidades territoriales tienden
a comportarse como rentistas que siempre buscan obtener una
mayor proporcién de ingresos corrientes de la Nacién (Soto, 2003).

Al mismo tiempo, el resultado paradéjico de esta evoluciéon
es que, en visperas de la elaboracién del PND 2010-2014, que es el
foco de interés en este estudio, los municipios y departamentos
absorbian alrededor del 40 % de los ingresos corrientes dela nacién,
pero con un escaso margen de autonomfia en las decisiones de
inversién debido al sistema de transferencias citado. Al final, el
nivel territorial de gobierno realizaba el 64 % de la inversién total
del pais (Maldonado-Copello, 2011).

125 Estosrecursosest4dn gestionados a través de fondos desconcentrados (por
ejemplo, los Fondos Regionales de Educacién o los Servicios Sectoriales
de Salud), cuyos operadores son las autoridades locales, pero que no en-
tran en sus presupuestos.

126 Las cifras citadas corresponden a 2016. La situacién varia segtn el tipo
de entidad local: para los departamentos, los ratios de 54,9 % de fondos
propios / 44,5 % de transferencias reflejan una mayor autonomfa, mien-
tras que para los municipios el desequilibrio es mds fuerte que la media:
33 % de fondos propios / 66 % de transferencias (Hernandez y Barreto
Nieto, 2018).
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Sin embargo, si el objetivo inicial de la descentralizacién
colombiana era que, a través de la gestién local de los servicios
publicos, la poblacién tuviera un mejor acceso a la educacién
primaria y secundaria, a los servicios de salud, al agua potable
y al saneamiento, y que, en general, mejorara su calidad de vida,
el resultado a principios de la segunda década de este siglo no era
totalmente satisfactorio.

En efecto, el desempefio de Colombia, medido por el indicador
de Necesidades Basicas Insatisfechas (nBI), fue insuficiente en
relacién con el despliegue delos recursos financieros que se cuan-
tificaron. Ciertamente, para cada una de las 4reas mencionadas,
Maldonado-Copello (2012) calcula una evolucién positiva entre
1985 y finales de la década de 2000. Sin embargo, la situacién se
caracteriza por marcadas desigualdades, que corresponden a
tres tendencias:

« Nivel departamental, los departamentos mas ricos (7de los
32) y los de menor indice de desarrollo (5 de los 32) habian
logrado mejorar significativamente sus respuestas en
cuanto a cobertura de servicios basicos; pero enlos otros 20
departamentos, con indices de desarrollo correspondientes
alos promedios nacionales, la reduccién de los fenémenos
de pobreza fue mas moderada o inexistente.

« Lasciudadesde mésde 500 ooo habitantes vieron mejorar
susindices de cobertura delas NBI. Pero el nivel de aumento
fue mayor en los municipios més pequefios (menos de
20 000 habitantes), mientras que las variaciones fueron
m4s modestas para las categorias intermedias (municipios
entre 100 000 y 500 000 habitantes).

« Nivellongitudinal, estos indices de evolucién social muestra
otrabrecha territorial, la situacién de los habitantes delas
zonas rurales tiende sistemdticamente a ser més desfavo-
rable respecto ala delos de las zonas urbanizadas con, por
ejemplo, indices de cobertura de agua y saneamiento tres
veces inferiores para los primeros.
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«z

En conclusidn, si el balance general es el “éxito relativo” dela
descentralizacién territorial iniciada bajo el signo del federalismo
fiscal, no se pueden ocultar las indiscutibles insuficiencias del
sistema enlaresolucién de los problemas de los habitantes de una
partesignificativa del territorio nacional. Naturalmente, al mismo
tiempo hay otras causas que explican estos fracasos localizados.
Hay que mencionar en particular dos problematicas de fondo que
exceden la practica institucional de la descentralizacién.

La primera tiene que ver con dos fenémenos de amplio
impacto territorial: el clientelismo y la corrupcién. Aunque el
sistema descentralizado adoptado creé teéricamente las condi-
ciones financieras para que las autoridades locales se hicieran
cargo de la prestacién de los servicios basicos a la poblacién, las
deficiencias de gestién delas administraciones, combinadas con
el clientelismo y la corrupcién, no han permitido alcanzar el nivel
de cobertura de los servicios puiblicos esperado por la reforma
y por la poblacién en todo el pais (Maldonado-Copello, 2011). Es
importante mencionar, que la captacién y malversacién de los
recursos publicoslocales, ya sea de los impuestos locales o de las
transferencias condicionadas del sGp y del sGr, en las zonas de
conflicto por parte de losactores armados, desvirtud y desacredité
aun mas los logros institucionales de la descentralizacién ante
la poblacién. Pero el fendmeno concierne igual y masivamente a
territorios no directamente impactados por el conflicto interno.
Es asi como, para buena parte de la poblacién en los territorios,
fue el proceso de descentralizacién mismo que, en los Gltimos
30 afios, cred las condiciones de la prevalencia de la corrupcién,
la extorsién y la intimidacién armada®’.

127 Esta era la tesis defendida por Garay Salamanca y Salcedo-Albarracin
(2010), y ampliamente ilustrada en Lépez Herndndez (2010), que plan-
teaba una “reconfiguracién cooptada” del Estado por los actores armados
del conflicto y los politicos que los apoyaron.
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La segunda problematica apunta a un hecho politico-
administrativoirrebatible: en Colombia, las férmulasde cooperacién
entre entidades territoriales, que hubieran podido dar una
respuesta horizontal desde el territorio a los retos sociales,
financieros y politicos del desarrollo para compartiry repartirlos
recursos mancomunados, no se han desarrollado suficientemente.
Lasrealizacionesen este campo eran atin claramente incipientes en
2010 como consecuencia dela debilidad institucional estructural
de las entidades locales, que ya se ha mencionado (De la Torre,
2016). Es el caso, en particular, de la cooperacién intermunicipal,
cuya posibilidad fue abierta por unaley de 1975 y reforzada porla
Constitucién de 1991, mediante la férmula de las “asociaciones de
municipios”. El censo de 2009 mostraba que en el pais existian 54
asociaciones activas que cubrian 581 municipios, es decir, apenas
el 50 % del territorio nacional.

En resumen, a principios de la década de 2010, cuando se
produjo el cambio politico aqui estudiado, después de tres décadas
deimplementacién territorial, el paradigma de la descentralizacién
colombiana podria resumirse en tres rasgos caracteristicos:

« Respetandounmarco institucional estrictamente unitario
y presidencialista con una fuerte propensién centralista,
el proyecto descentralista colombiano se confunde con el
dogma del federalismo fiscal.

« El principio constitucional de la autonomia de las autori-
dades locales se vio fuertemente limitado por un sistema
de transferencia de recursos condicionados en funcién
del progreso gradual de la cobertura de las necesidades
basicas de la poblacién.

« Laevolucién de la organizacién territorial permanecié in-
hibida porlaexpresién reiterativa de la dispersién regional,
que se nutre de las disfunciones politicas engendradas
por la persistencia del clientelismo y la corrupcién, y la
constante prevalencia del conflicto armado.
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Ellargo camino de la LoOT: cuestiones politicas y de
planificacién en la gestacion de una norma que contribuye a
la transformacién del paradigma de la descentralizacién

Hay consenso para sostener que la LoOT resolvié varias
problemadticas importantes del ordenamiento territorial. La
ley organica reafirmé el papel de los niveles intermedios de
gobierno, flexibilizé el asociacionismo territorial y confirmé una
descentralizacién de corte municipalista (Zorro, 2012). Pero al
mismo tiempo, los especialistas consideran que no cumplié las
disposiciones del texto constitucional. ;Cémo se explica ese desfase
del textolegislativo finalmente adoptado respecto alo prescrito
en la Constitucién? Al respecto, es especialmente relevante ob-
servar que el debate legislativo que precedié a la elaboracién de
la normativa estuvo practicamente polarizado durante 20 afios
en torno a la delicada cuestién de la organizacién territorial y,
en particular, sobre el tema de la creaciéon de nuevas entidades
territoriales. Esta no es la Gnica razén del excepcional retraso
de una produccién legislativa considerada como necesaria en
1991, pero sin duda es una de las circunstancias que gener¢ esta
disfuncién politica ejemplar.

Enlo querespectaal tema de la creacién de nuevas entidades
territoriales, hay que decir que la Constitucién preveiaquelarooT
estableciese “las condiciones para solicitarla transformacién delas
regiones en entidades territoriales [...] y las competencias, érganos
administrativos y recursos de las regiones” (cp, 1991, art. 307, Col.).
Parael camporegionalista, enla continuidad del federalismo atévico
ilustrado anteriormente, esta formulacién no solo constituia una
posibilidad para hacer progresarlaidea regional. Los partidarios
del proyecto regionalista veian en las disposiciones de la nueva
carta magna, ni mas ni menos, un mandato constitucional para el
Gobierno. Estalectura orientada delaley fundamental hizo queel
tema se convirtiera en un punto problemético de bloqueo durante
lalarga gestacién delalegislacién organica sobre el ordenamiento
territorial en Colombia.

Enla primera parte de este trabajo se mostrd cémolos Contratos
Plan aparecieron en Colombia inicialmente en el borrador del
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proyecto de LooT de 2001, y cémo luego se abrieron paso en fallidos
intentos legislativos y dentro delaadministracién pablica hasta su
versién definitiva de 2011. Ahora es importante ver cémo el debate
legislativo asumié la cuestién de la organizacion territorial entre
estas dos fechas claves. En ese ejercicio analitico, la figura de los
Contratos Plan se revela bajo una luz diferente que explica mejor
por qué se le asigna hoy la funcién de acompaiiar el desarrollo
del asociacionismo territorial como una nueva dimensién del
proceso de descentralizacién, cuyos principales impases se acaban
de referir. Para ello, se analizaran primero algunos aspectos de
laredaccién dela LooT de 2001, y luego las aportaciones de otras
iniciativas legislativas, también inconclusas, examinadas en el
Congreso entre 2002 y 2010.

El proyecto de ley de la LOOT de 2001: propuestas legislativas
contrapuestas en torno al desarrollo regional colombiano

Antes del proyecto de LooT 2001, hubo siete textos parlamen-
tarios no adoptados, que se listan en la tabla 3.

TABLA 3. Los proyectos de ley LOOT entre 1992 y 1997

Numero de proyecto Iniciativa
178 de 1992 Humberto de la Calle, ministro del Interior
089de 1993 Fabio Villegas Ramirez, ministro del Interior
130de 1995 Horacio Serpa, ministro del Interior
191 de 1995 Horacio Serpa, ministro del Interior
023 de 1996 Armando Blanco Dugand, senador
103 de 1996 Juan Camilo Restrepo, senador
021 de 1997 Amylkar Acosta, senador

Fuente: elaboracién propia.
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Si se estudia de manera descriptiva esta lista, la primera
observacién es que cuatro de estas iniciativas emanaban de los
gobiernos sucesivos del comienzo dela década delosnoventa, y que
las tres restantes eran de origen parlamentario. Un anélisis mas
detallado revela que hay un texto muy extenso y detallado que los
demds: setrata delainiciativa parlamentaria de 1996, que contenia
769 articulos. Pero que los demds proyectos oscilan entre menos de
100 y un méximo de 200 articulos. Cuando se examina la sucesion
temporal, se observa que las primerasiniciativas gubernamentales
son justamente textos “cortos”, recibidos en el Congreso como meras
declaraciones de principios y de orientacién general que, en parte,
nollegaron al consenso politico por falta de precisién. La alternativa
fue, entonces, la promocién de un texto mucho més exhaustivo
que, en contraste, buscaba responder al mas minimo detalle de las
cuestiones de ordenacién del territorio. Fue el proyecto presentado
en1996 por el senador conservador Juan Camilo Restrepo. Pero, esta
opcién “técnica” tampoco recogié las mayorias necesarias para su
adopcién, tal vez por el defecto inverso de los anteriores: su excesiva
rigurosidad hubiera generado un texto inaplicable.

Eltexto de 2001 constituyd, como ya se dijo, una solucién media,
es decir, que no era ni un texto de orientacién y de principios
generales, ni un catalogo técnico de medidas de ordenamiento
territorial. Esta solucién de compromiso fue seguramente el re-
sultado del proceso de elaboracién del proyecto de ley analizado
en la primera parte, que tenfa la ambicién de generar un vasto
debate publico, ampliamente abierto a los lobbies politicos y a la
sociedad civil, pero igualmente orientado haciala biisqueda de un
verdadero consenso, por parte del Gobierno, con los representantes
parlamentarios de los territorios.

De hecho, el mismo afio en que fue registrado en el Congreso
este proyecto de LooT gubernamental, ya se estaban discutiendo
tres textos de origen parlamentario que trataban igualmente de
temas relacionados con el ordenamiento territorial:

« Elproyecto o052, propuesto por el senador liberal Amylkar
Acosta y focalizado en el tema de las regiones administra-
tivas y de planificacién.



Segunda parte. Reterritorializar la descentralizacién y territorializar la planificacién

« El proyecto 057 del senador liberal Juan Martin Caicedo,
un texto bastante exhaustivo sobre el conjunto de temas
del ordenamiento territorial.

« El proyecto 072, del lider indigena Francisco Rojas Birry,
centrado en el desarrollo de las entidades territoriales
indigenas.

La problemadtica que planteaba Amylkar Acosta, senadorliberal
del Caribe, erala creacién de regiones en Colombia. Su proyecto deley,
presentado en julio de 2001, trataba especificamente del desarrollo
del articulo 306 de la Constitucién Nacional. Este articulo esunode
los que abre la posibilidad de creacién de regiones en Colombia. En
la exposicion de motivos, el senadorlimitaba claramente el objetivo
de su planteamiento a la creacién de regiones administrativas y de
planificacién (rRaP) y no al de las regiones entidades territoriales que,
como ya se dijo, es un tema mucho més sensible en lalarga historia
politica de Colombia. La propuesta de Acosta hacia directamente
referencia a la experiencia caribefia de los Consejos Regionales de
Planificacién (corpPEs) —los cuales se estudiardn en el capitulo
siguiente—, y proponia en particular la asignacién a las nuevas
RAP de recursos financieros especificos del presupuesto nacional.

Como ya se menciond, el proyecto de ley del senador liberal
Juan Martin Caicedo, presentado al Senado en agosto de 2001 era
mas integral®®. Era un texto que abarcaba todos los problemas en
materia de ordenacion del territorio, y hacia igualmente énfasis
en la creacién de las RAP. Pero, en esta materia, la propuesta de
Caicedo, contrariamente ala de Acosta, buscaba limitar el campo
de intervencién de las RAP a programas especificos con vocacién
sectorial. El otro punto relevante de este texto era la voluntad de
fortalecer el papel del departamento como nivel intermedio de
la administracién del Estado, claramente posicionado entre las
regiones administrativas y los municipios, siendo estos tltimos la
unidad territorial basica parala prestacién de los servicios ptblicos.

128 Contiene 4 titulos desarrollados en un total de 119 articulos.
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Elproyectodeley del senadorFernandoRojasBirry, presentadoen
agosto de 2001, buscaba desarrollar el articulo 329 de la Constitucién,
que prescribe la creacién de entidades territoriales indigenas (T1). Al
respecto, la Constitucién establece los siguientes preceptos:

« LasEeTIsecrearan dentro delaLooT, con la participacién
de los representantes de las comunidades indigenas y con
la asesoria de la Comisién de Ordenamiento Territorial™.

« Losresguardos®° son propiedad colectiva inalienable.

« Las cuestiones administrativas®' deberdn ser legisladas
porlaLooT.

« LasEeT1serangobernadas por Consejos “formadosyregulados
segtin los usos y costumbres de sus comunidades” (cp, 1991, art.
330, Col.).

El proyecto de ley de Rojas Birry, quien representaba la
comunidad indigena embera y que fue uno de los constituyentes
m4s jévenes en 1991 (22 afios) precisamente en representacién
de las minorias indigenas, abordaba la definicién y el funciona-
miento administrativo de las ETI. Buscando la concordancia con
la Constitucidn, el proyecto de ley afirmaba el papel delas ET1 en
el mantenimiento delabiodiversidad, a través de procedimientos
de consulta para cualquier inversién en estos territorios, y en la
conservacién y desarrollo de laslenguasy culturas de las comuni-
dades indigenas a través de la promocién de la etnoeducacién. La
cuestién politica de la gobernanza de las ET1 se plantea en varios
articulos. De hecho, el texto constitucional abriala perspectivadela
creacién de nuevas autoridades politicas, los Consejos Territoriales

129 Un dérgano consultivo nacional previsto igualmente en la Constitucién
que se cred tras la aprobacién delaLooT.

130 Es decir, los territorios reconocidos como reservas indigenas.

131 En particular las relaciones entre las ET1 y las autoridades locales de las
que forman parte previamente —municipios o departamentos—, las
cuestiones interdepartamentales, etc.
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Indigenas, resultantes de procesos de designacién que no estaban
claramente determinados enla Constitucién. Sin embargo, estas
nuevas instancias, encargadas de gestionar importantes partidas
para las comunidades provenientes de la organizacién adminis-
trativa del Estado, podian entrar en conflicto con las autoridades
indigenas tradicionales, que tienen su origen y legitimidad en
una organizacién social autéctona. El proyecto de ley 072 no se
pronunciaba justamente sobre la preeminencia de una instancia
sobre otra, aludiendo a la diversidad de situaciones locales®>.
Volviendo al proyecto gubernamental de LooT, se llegé a un
acuerdo entre el Gobierno y los promotores de estos tres proyectos
de ley. Los ponentes retiraron sus iniciativas y el proyecto 041 del
Gobierno, presentado de nuevo el 27 de noviembre de 2001 en un
formato de 121 articulos, sintetizé las iniciativas del Gobierno y de
los parlamentarios. Hay que reconocer que el nuevo texto de sintesis
avanzaba teéricamente sobre la cuestién regional: estaba previstala
creacién de una autoridad territorial regional después de un periodo
de tres afios, durante el cualla futura entidad funcionaria como rap.
Consultando el contenido de los debates, parece evidente que
fueron justamente estas disposiciones sobre la organizacién politico-
administrativa del territorio las que resultaron més controvertidas
y las que in fine frenaron el acuerdo politico en las comisiones. La
oposicién se polarizé respecto a la creacién de las provincias y
regiones “territoriales” y las denominadas figuras de integracién
territorial, es decir, las dreas metropolitanas, las zonas de integracién
fronteriza, las provincias administrativas y de planificacién y las

132 La cuestién de la cohabitacién y los posibles conflictos de representacién
o de intereses entre las autoridades tradicionales de las sociedades indi-
genas y las nuevas autoridades, que forman parte de los acuerdos insti-
tucionales del Estado moderno, no solo se plantea en Colombia. El portal
Territorio Indigena y Gobernanza, apoyado por dos redes de organizacio-
nes no gubernamentales (Helvetas y la alianza Rights and Resources
Initiative), ofrece una visién completa de la diversidad de situaciones
nacionales y locales en relacién con este tema (Territorio Indigena y
Gobernanza, 2021; RR1, s. f.; Helvetas, 2025).
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regiones administrativasy de planificacién. De manera que, tal como
se completd el articulado, el proyecto de ley abordaba efectivamente
el componente politico del ordenamiento territorial.

Nuestra interpretacion es que la perspectiva de la creacién
de regiones como entidades territoriales, hacia correr el riesgo de
alterar el orden politico consolidado en los bastiones electorales
departamentales, de los cuales provenia la legitimidad y el poder
politico de los parlamentarios que participaban en los debates.
Finalmente, los debates que “enterraron” el proyecto de Loor,
criticaron enérgicamente no solo suambicién reformista en materia
deorganizacién territorial, sino también el hecho de quela promocién
delexpediente regional generaria burocracia y un posible despilfarro
presupuestal. Es asi como, a pesar de los esfuerzos de consulta de
los actores locales y de la negociacién politica preliminar, la LooT
del gobierno de Pastrana fracasé y el proyecto de ley 041 de 2001
fue abandonado en diciembre de ese mismo aflo.

Visto bajo este angulo, el episodio de la LooT del 2001 es de
interés tanto porque introduce el concepto de Contrato Plan en el
debate politico colombiano, como porque aborda importantes temas
de la organizacién territorial. Por un lado, como ya se ha dicho, la
creacién de regiones, pero igualmente, el tema de la gobernanza
territorial enlos territorios donde se asientanlas minorias indigenas.
La importancia de la cuestién regional tiene una trayectoria en la
historia colombiana, que ya se expuso en este capitulo. Pero también
es importante identificar lo que estd en juego con los territorios de
las comunidades indigenas, que son espacios naturales vastos y
aislados, a menudo en zonas fronterizas, donde las modalidades
de ocupacion del suelo y la vocacién econémica estdn en el centro
de importantes problemas sociales y de seguridad.

Para abordar el estatus juridico y politico de los territorios
indigenas, hay que tomar distancia de la forma en que los gobiernos
suelen tratarla cuestién del desarrollo rural y agricola de un pais.
Los retos que plantean las comunidades indigenas son ante todo
sociales y culturales.

El puntonodal esla colonizacién de grandes extensionesde tierra
aparentemente despoblada en un pais cuya dinamica demografica
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y la conflictividad social endémica producen constantemente una
movilidad de las poblaciones en busqueda de oportunidades. Hay
problemas econémicos y medioambientales relacionados con la
explotacién de recursos minerales no renovables que existen en
estos territorios de vida de las comunidades indigenas. Las cues-
tiones de seguridad también son estratégicas para el Gobierno, ya
que estos enclaves siguen siendo zonas de produccién o corredores
de circulacién de los estupefacientes que sustentan la economia
paralela ilegal. Por ello, estos lugares estan persistentemente en
el centro del conflicto armado, y su control territorial y militar no
puede ser ignorado por los actores politicos nacionales y locales.

Por ltimo, lo que esté en juego a nivel cultural no es menos
importante si se toma en cuenta que las consideradas “tierras de
nadie” en el imaginario colectivo de los gobernantes y de buena
parte de la poblacién nacional, son en realidad las tierras comu-
nitarias de las sociedades aborigenes colombianas. Como tales,
tienen una funcién social especial. Sonla tierra de los antepasados
difuntos y, por eso, son lugares donde se realizan actos sociales y
pactos simbdlicos que mantienen a los individuos “en sociedad”.
Son espacios privilegiados de lo sagrado, de la reproduccién de los
equilibrios que buscan las comunidades para “regular” las inte-
racciones entre los hombres y las especies naturales, con lo cual
desempeiian un papel central en la preservacién de la cohesién
de las sociedades humanas.

En el momento de los debates de ese séptimo proyecto de LooT,
la visibilidad mediatica de estos temas en el espacio ptblico era
ciertamente menor que la de la cuestién regional que, como ya se
dijo, agita periédicamente a la clase politica en momentos clave
del calendario electoral. Pero es necesario sefialarla importancia
de estas problematicas ocultas que se vuelven “nudos ciegos” ala
hora de reflexionar sobre la cuestiéon general de la organizacién
territorial de la accién publica en Colombia. En todo caso, la elabo-
racién delaLooT, en diferentes momentos de su larga gestacién,
ha sido el espacio politico para plantearlas e introducirlas en la
reflexion sobre el alcance dela descentralizaciéon colombianaenla
que los Contratos Plan estaban llamados a cumplir un papel mas
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importante que el que finalmente tuvieron en la implementacién
experimental que se ha estudiado en esta investigacién.

2002-2010, los proyectos de LOOT bajo los gobiernos

de Alvaro Uribe Vélez: el reposicionamiento de la figura

de los Contratos Plan en el &mbito politico

Tras el fracaso del proyecto de 2001 del gobierno de Pastrana,

la opcién del gobierno que le sucedié, el primero de Alvaro
Uribe Vélez, fue simplificar al méximo el proyecto legislativo
de una futura rooT. El Ministerio del Interior de ese primer
gobierno™ elaboré un proyecto de LooT basado en unalégica de
minimos conceptuales: 26 articulos que pretendian perfilar el
marco institucional del ordenamiento territorial. Asi, el Titulo1
(Disposiciones Generales, 2 articulos) establecia el objetivo de la
ley, el Titulo 11 (Marco Institucional, 22 articulos) determinaba
las principales instituciones e instrumentos de ordenacién del
territorio y el Titulo 111 (Disposiciones Finales, 2 articulos) fijaba
las medidas précticas para su aplicacién.

La verdadera novedad de la nueva iniciativa legislativa fue
el énfasis que sele dio a figura de la asociacién entre autoridades
locales®+. La idea era que el Estado debfa:

promover procesos asociativos entre las entidades locales con
el objetivo de la formacién libre y voluntaria de alianzas estraté-
gicas que impulsen el desarrollo, la competitividad y las economias
de escala en la organizacién territorial del Estado. (Proyecto de ley
16 de 2003, art. 14, Col.)

Este enfoque pretendia fomentarla creacién de “provincias”,
“4reas metropolitanas” y, sobre todo, regiones. Pero lo interesante
eraqueelarticulo18 recogialaidea de utilizarla medida Contratos
Plan como uno de los instrumentos destinados a fomentar este

133 Fernando Londofio Hoyos.

134 Enlosarticulos 14 a19 del tercer capitulo del titulo 11.
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movimiento fundamental para transformar el mapa adminis-
trativo y politico del pafs.

Los Contratos Plan de 2001 estaban estrechamente vinculado
a las Areas de Desarrollo Territorial (apT). Esta figura, con su
componente de planificacién concertada entre autoridades lo-
cales, desaparece. En cambio, el articulo 18 del nuevo proyecto
de ley establece:

La Nacién podré contratar o convenir, con las entidades te-
rritoriales o con las asociaciones de entidades territoriales, la
ejecucién de proyectos estratégicos de desarrollo territorial. En
los Contratos Planes contratados por la Nacién con las entidades
territoriales o (estas ultimas) entre ellas, se estableceran los
respectivos aportes y recursos de financiacién que cada una, la
Nacién y las entidades territoriales, aportaran.

Por lo tanto, el &mbito de aplicacién de la medida se amplia
a las relaciones entre el Estado y las autoridades locales, y a los
proyectos en los que participan solo autoridades territoriales
asociadas entre ellas. Por otro lado, la finalidad de los Contratos
Plan se establece en torno a la ejecucién de los proyectos del PND,
en una estricta légica de delegacion:

La Nacién también podra contratar con asociaciones
de entes locales para la ejecucién de los programas del Plan
Nacional de Desarrollo, cuando (la Nacién) lo considere per-
tinente y cuando el objeto para el cual han sido creadas estas
asociaciones lo permita, previo acuerdo de su 6rgano de admi-
nistracién autorizado, de acuerdo con los principios estable-
cidos en esta ley. (Proyecto de ley 16 de 2003, art. 18, Col.)

Porltimo, a través de una formulacién equivoca, se encuentra
la idea de una asignacién prioritaria de los recursos financieros
del Estado a las iniciativas llevadas a cabo por las agrupaciones
de colectividades locales a través de los Contratos Plan:
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los fondos de inversién de la Nacién daran prioridad a la
asignacién de estos recursos a la financiacién de proyectos es-
tratégicos de interés nacional, (llevados a cabo por) las colec-
tividades territoriales asociadas que elaboren e integren las
disposiciones definidas en este capitulo. (Proyecto de ley 16 de
2003, art. 18, Col.)

Esta idea de “asignacién prioritaria” de recursos financieros
alos proyectos de una iniciativa asociativa intermunicipal es un
tema delicado. Como se desarrollara luego, es una de las “lineas
rojas” infranqueables para los grupos de presién del personal
politico local, quienes denuncian constantemente cualquier
ajuste presupuestario de este tipo como un intento de vulneracién
del principio de libre administracién de los entes locales®®.

Ese proyecto de LoOT se presenté el 20 de julio de 2003, se
aprobé en dos sesiones de las comisiones correspondientes del
Senado, y luego se abandoné en el tercer debate en la Cdmara de
Representantes. El informe del debate que condujo al retiro del
proyecto subrayaba el hecho de que era un texto minimalista y
poco ambicioso en cuanto a la profundizacién de la descentra-
lizacién. Reconocia que desarrollaba un esquema voluntario
y flexible para la evolucién del mapa politico y administrativo
con un minimo impacto presupuestario. Pero criticaba que la
voluntad de reforzarlas autoridadeslocales existentes no se viera
reflejada en una presentacién clara de los recursos necesarios
para lograr este objetivo.

En este proyecto de LoOT no se planteaba la reforma de la
planificacién nacional. El ejercicio planificador seguia pareciendo

135 Enparticular, a través de las federaciones de municipios, de grandes ciu-
dades y de departamentos.

136 Que es una manera de encubrir la cuestién del control de los recursos
publicos de las entidades territoriales que permiten alimentar las ma-
quinarias electorales locales.
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una camisa de fuerza, un instrumento-objetivo cuando, segin
la expresién de los legisladores, deberia ser una de las muchas
herramientas para facilitar el adecuado ejercicio de la accién de
gobernar. Los representantes a la CAmara, que, por la forma en
que son elegidos en sus circunscripciones territoriales, pueden
considerarse como los “grandes electores” del territorio en el
sistema politico colombiano, afirmaban a través de esta critica,
lo que esperaban las autoridades locales de la LooT. Para el per-
sonal politico local, laley orgdnica debia fijar una interpretacién
estable de la Constitucién y una definicién més clara del papel
de las autoridades locales y de sus competencias. También se es-
peraba el tratamiento de la cuestién de las ETI, que no figuraban
en el proyecto de ley de 2003. Ninguno de estos puntos se abordé
pues el Gobierno opté por un texto simplificador sin verdadera
ambicién legislativa.

De manera que el nuevo proyecto gubernamental de LooT
quedé enterrado una vez més. Pero es importante observar el
cambio de perspectiva en materia de organizaciény planificacién
de la accién publica que se produce con la introduccién del
asociacionismo territorial, directamente vinculado a los Contratos
Plan. Este nuevo enfoque le dio un vuelco al tema de la gobernanza
del desarrollo territorial, cuyas consecuencias se veran en los
préximos capitulos.

Conclusién sobre el paso dado con la LooT de 2011:

la reterritorializacién de la descentralizacién

en torno a territorios de gestién

A partir de los debates en torno al proyecto de LooT de 2003,
laadministracién del Estado hizo énfasis en la cooperacién inter-
gubernamental y en la delegacién en el &mbito de la ordenacién
del territorio. Es, por asi decirlo, la “nueva doctrina” en materia de
gobernanza territorial. Es porla introduccién de este nuevo marco
politico que la LooT definitiva de 2011 dio la espalda a la creacién
de nuevas entidades territoriales, ya sean regiones, provincias o
areas metropolitanas, o entidades territoriales representativas
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de las minorias étnicas y culturales. Da la sensacién de que la
legislacién organica adopté una nueva postura politica. A partirde
ese instante, el foco de atencién ya no estd en el problema juridico
de la autonomia de los entes locales y en la cuestién politica de su
numero o de su legitimidad histérica. La nueva doctrina pone en
el centro del debate politico y administrativo la capacidad de las
entidades territoriales para responderalos problemas de gestién
publica que plantea la ejecucién de los planes de desarrollo y la
cobertura de las necesidades sociales basicas de la poblacién, que
son los principales retos de la descentralizacién tal y como se ha
concebido en Colombia. Esta es, sin duda, larazén delainsistencia
en el Ministerio del Interior en incluir en el texto de la LooT
adoptada en 2011, disposiciones sobre la delegacién “vertical” de
competencias de la Nacién a los territorios, y “horizontal” de las
autoridades locales entre sf, como ya se indicé en la primera parte
de este trabajo.

Con este nuevo enfoque de la cuestién territorial, se puede
observar la evolucién de la doctrina de la descentralizacién. A la
persistente preocupacién por la regionalizacion, en el sentido de
crear un nivel supradepartamental de gobernanza politica, o de
reconocer espacios relevantes para la representacién politica de
las minorfas culturales (generalmente a nivel intermunicipal o
interdepartamental), se substituye un discurso sobre la eficiencia
de la gestién publica a través del asociacionismo territorial. Los
nuevos perimetros de intervencién de las autoridadeslocales que se
perfilanatravésdelarooT sonelnivel interdepartamental-regional
(raP), el nivel subdepartamental histérico de las provincias y el
nivel urbano intermunicipal de las dreas metropolitanas.

De esta manera, se puede decir que la descentralizacién terri-
torial “formato LooT” patrocina una cierta “despolitizacién” del
tema del ordenamiento territorial, al menos enlo que se refiere a
los temas que estructuraron tradicionalmente el sistema politico
colombiano y en el que entran en juego el control clientelista delas
redes electorales locales y el manejo patrimonial de los recursos
publicos territoriales.
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Un instrumento de contractualizacién de las inversiones
publicas como los Contratos Plan parecia ajustarse perfectamente
al marco institucional que configura la nueva doctrina de la
LOOT. Pero también se buscaba que fuera un factor que acelerara
y profundizara la evolucién del asociacionismo territorial. En
primer lugar, el nuevo instrumento se inscribe en un enfoque
de planificacién concertada territorializada, que cuestiona la
preponderancia deliberativa del nivel central. Por otro lado, el
Contrato Plan se rige por unalégica cooperativa de la gobernanza
multinivel, que se opone a la divisién estructural nacional-local.
Por dltimo, el Contrato Plan no se centra en un tinico territorio
politico de aplicacién, lo cual permite abandonar los anclajes
locales, regionales o comunitarios, favoreciendo una construccién
territorial “ala carta”, basada inicamente en criterios y objetivos
de gestién publica.

Se puede observar que los nuevos “esquemas asociativos
territoriales” asociados a los Contratos Plan formato LooT,
deberian incluir diferentes hipétesis de cooperacién inter o intra-
local: asociaciones de departamentos, asociaciones de distritos
especiales, asociaciones de municipios, asociaciones de areas
metropolitanas, provincias administrativas y de planificacién.
Pero también hay que mencionar que estas configuraciones
territoriales no parecen servir de soporte para la expresién de
la diferenciacién regional o la afirmacién de la identidad de un
grupo de la poblacién, independientemente de la razén histérica
o cultural de su reivindicacién.

Estos nuevos territorios de accién ptiblica (en buena parte
aun virtuales), no se rigen por 16gicas histéricas de ocupacién
espacial ni por dindmicas sociales de pertenencia. Se definen
principalmente como espacios de gestién funcional. Se supone
que deben construirse a través de la negociacién politica entre
diferentes niveles de gobernanza politica: en primer lugar, entre
la Nacién y el departamento, que es el emparejamiento mas
utilizado, pero la LooT también prevé un “didlogo de gestién”
de autoridades territoriales entre ellas, sin favorecer ninguna
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configuracién territorial exclusiva. Los acuerdos que se ce-
lebren en este marco deberian asumir exclusivamente temas de
gestién: ejecucion de proyectos, delegacion de servicios publicos
o competencias.

Es en este sentido que se puede considerar que la irrupcién
de la figura de los Contratos Plan es un factor de transformacién
del paradigma de la descentralizacién. En la LooT, los Contratos
Plan se presentan como un instrumento de planificacién terri-
torial orientado a subvertirla divisién vertical Nacién-territorio
remplazandola por una organizacién multinivel virtuosamente
cooperativa pero que, en la practica, estara estrictamente en-
marcada por el nivel central del Estado. También deberia permitir
redefinir el componente territorial dela accién publica del Estado
y acompaiiar la despolitizacién de la descentralizacién, que el
Estado busca orientar hacia un modelo de gestién funcionalmente
reterritorializado.

Por ultimo, para cerrar este recuento de la gestacién legis-
lativa de la LooOT, se evocan dos episodios que no deben tomarse
como anecddticos. En efecto, después del intento de 2003, los
dos gobiernos de Uribe Vélez no presentaron otros proyectos de
legislacién orgdnica en materia de ordenamiento territorial, con
lo cual esta tarea urgente tuvo que esperar al cambio de jefe de
Estado en 2010. Sin embargo, durante las dos legislaturas de la
era uribista, se presentaron y se debatieron dos proyectos de ley
de origen parlamentario con el rétulo LooT.

El primero fue el proyecto de ley 122 de 2007, presentado al
Senado por representantes de comunidades indigenas elegidos en
circunscripciones especiales, a saber, el senador Ernesto Ramiro
Est4cio (comunidad pueblo de los pastos) y el representante Manuel
A. Carebilla (comunidad carijona dela Amazonia). El texto retomaba
la estructuraylaredaccién del proyecto deley gubernamental de
2003, pero se posicionaba esencialmente sobre la afirmacién de
la cuestién comunitaria: su articulo 1 establecia como principio
o finalidad del ordenamiento territorial la proteccién de la vida,
y afirmaba solemnemente la cuestién ambiental como uno de
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los principales fundamentos de la ley. El capitulo 2 del titulo 11
establecia detalladamente las condiciones de creacién, gobierno
y gestion de las ETI. Este texto se debati6 en la primera sesién de
la comisién y luego fue retirado por sus autores.

El segundo proyecto de ley fue presentado en la CAmara el 1
de septiembre de 2009 con el nimero 149, por el diputado liberal
Alberto Godoy May. Este pastor de la Iglesia Protestante Bautista,
nacido en la isla de San Andrés, era el representante de la comu-
nidad raizal del archipiélago. El senador sanandresano propuso
un texto generalista de afirmacion de principios, que combinaba
una redaccién original con secciones tomadas integramente del
proyecto de ley del Gobierno de 2003. El texto introducia el tema
deladistribucién de competencias entre los niveles central y local
de gobierno (Titulo 111), y abordaba en un titulo especifico la pro-
blemética étnica (Titulo v1. Etnicidades y Territorio) paraafirmar
elaccesoalas tierras comunitarias de los grupos reconocidos por
la Constitucién como comunidades indigenas, afrocolombianos,
raizales, gitanos y palenqueros. Este texto no se debatié en comisién
y fue abandonado al final de la legislatura.

Esasicomo, al final delalegislatura que precede la aprobacién
del texto definitivo de la LooT, dos iniciativas parlamentarias
plantearon la cuestién territorial y politica de la afirmacién de
las minorias culturales y étnicas, con el resultado descrito. Este
nuevo fracaso demuestra que la problematica de las minorias
étnico-culturales siempre ha sido invisibilizada en la historia
colombiana y no hasido objeto de soluciones, tanto enlalegislacién
orgéanica vigente como enla sociedad colombiana contemporanea.

¢Por qué los Contratos Plan figuran en el Plan

Nacional de Desarrollo 2010-2014?

La apuesta politica de la territorializacién

de la planificacién en Colombia

En la primera parte de este trabajo, se present6 cémo fueron
concebidos e integrados los Contratos Plan en la ley del PND 2010-
2014. Este PND consolidaba el giro territorial de la planificacién.
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Esta evolucién no corresponde a una transformacién repentina
sino a un cambio de rumbo gradual, preparado a lo largo del
tiempo. Desde este postulado, se reconstruird la historia de la
transformacion del paradigma de la planificacién del desarrollo
en Colombia a través de tres secuencias que reflejan las légicas
y los marcos conceptuales e instrumentales que operaron en la
implementacién de la figura estudiada en este libro.

En primer lugar, se expondra cémo surgieron el concepto, los
instrumentos y las instituciones de la planificacién en Colombia,
y cémo estructuraron una doctrina que determind la vocacién
macroeconémica y de integracién nacional del ejercicio planifi-
cador. Enlasegunda parte, se abordara la experiencia inconclusa
y disruptiva de planificacién territorial delos corPES, contempo-
ranea de las primerasleyes de descentralizacién, que sacudieron
la doctrina nacional de la planificacién entre 1985 y 2000. Esta
experienciallevard aunaultima secuencia, directamente vinculada
a la formulacién de los Contratos Plan que es el trabajo paciente
y persistente, realizado en el NP por la Direccién de Desarrollo
Territorial (DDT), para poner el territorio en el centro del ejercicio
de planificacién.

La planificacién en Colombia: la doctrina de la planificacién

nacional para legitimar la intervencién econémica del Estado

El objetivo de este capitulo no es ofrecer una historia de la
planificacién en Colombia. Este propdsito iria mucho més alla del
estricto objetivo de esta investigacién. Sin embargo, enla reflexién
propuesta sobre la forma en que llega la contractualizacién terri-
torial a Colombia, es importante entender las principales lineas
conceptuales y politicas que han forjado este campo, alo largo de
un periodo que va desde mediados de la década de 1920, cuando
el concepto de planificacién empieza a ser utilizado por varias
misiones internacionales invitadas por el Gobierno colombiano,
hastamediados deladécada de 1980, cuando un nuevo enfoque del
ejercicio planificador, vinculado a las primeras leyes descentrali-
zadoras, cambia el contexto. Este periodo, de aproximadamente
70 aflos, determiné el marco conceptual y las instituciones que
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estructuran la planificacién en Colombia. Se han identificado
cuatro secuencias o momentos clave en esta historia en la que
se forjaron las herramientas institucionales de este campo de la
accién publica en Colombia.

1923-1930: las Misiones Kemmerer legitiman la
intervencién econémica del Estado

La secuencia inicial aporta las premisas de la planificacién y
se sitila en un momento histérico importante para el pafs. Eran
tiempos de hegemonia conservadora cuando Colombia apenas salia
del traumatismo dela Guerra de los Mil Dias®”. No hay que entrar
en el relato detallado de esta verdadera guerra civil, iniciada bajo
los auspicios de la histérica rivalidad ideolégica entre el radica-
lismo liberal y el nacionalismo conservador, que produjo mas de
100 000 muertos y desestabilizé profundamente la economia de
un pais, en aquel entonces en pleno despegue industrial, agricola
y exportador®. Pero, para entender su influencia en materia de
organizacién de la accién publica y de planificacién, hay que
evocar la internacionalizacién de este conflicto inicialmente
interno, en el que varios paises vecinos intervinieron en apoyo
(0 en oposicién) a los levantamientos regionales: Venezuela, en
el frente de las revueltas de los Santanderes y de la Costa Caribe;
Ecuador, en el sur, concernido por los movimientos de tropas que
desbordaron el departamento del Cauca; y Nicaragua, en apoyo de
las revueltas locales del istmo panamefio. El mas importante de
los frentes regionales del conflicto fue justamente Panama, donde
el poder militar y econémico de los Estados Unidos de América
comenz) a desempefiar un papel preponderante.

137 Que la historiografia oficial sita entre octubre de 1899 y noviembre de
1902.

138 Cf.lacompletisima colecciéndelInstitutode EstudiosPoliticosy Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional (Sdnchez y Aguilera Pefia,
2001).
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Mientras que entre 1900 y 1901 se producian dos levanta-
mientos liberales contra el Gobierno central nacionalista con-
servador, que causaron disturbios en el territorio panamefio, las
tropas estadounidenses se asentaron en la costa del Pacifico de
Panam4, aiin departamento colombiano, en apoyo a los intereses
econdémicos norteamericanos en torno a la zona del Canal, en
ese entonces en construccién. En su posterior intervencidn, el
gobierno republicano de Theodore Roosevelt no ahorré esfuerzos
para controlar el accionariado de la Nueva Compaiiia del Canal
de Panam4 hasta obtener el control territorial del 4rea aledafia
al trazado del Canal. El Gobierno estadounidense fue incluso
un actor importante cuando se resolvié la crisis colombiana de
la Guerra de los Mil Dias, pues fue en el buque Wisconsin de la
marina estadounidense donde se firmd, el 21 de noviembre de
1902, el tratado de paz definitivo entre el Gobierno conservador
y los representantes de los rebeldes liberales. A continuacién,
participd activamente en el levantamiento separatista panamefio,
que condujo a la independencia del pafs, el 3 de noviembre de
1903, y que fue seguido, el 18 de noviembre del mismo afio, por
la firma en Nueva York del Tratado Hay-Bunau-Varilla. Este
tratado completd el nacimiento de la nueva nacién panameiia,
con un estatus de protectorado por parte de los Estados Unidos.
Panama concedié a EE. UU. en el mismo tratado, a cambio y como
compensacién de esa “proteccién”, la posesién de una franja
estratégica de 8 km a ambos lados del Canal, y su explotacién a
perpetuidad.

En 1922, casi 20 afios después, el Gobierno conservador
del presidente Pedro Nel Ospina (1922-1926), aplicé otra de las
disposiciones del tratado que puso fin a la crisis nacional e in-
ternacional que representé la secuencia Guerra de los Mil Dias

- separacién de Panama. Colombia recibié la primera parte de
unaindemnizacién de 25 millones de délares que Estados Unidos
habia reconocido pagar a Colombia por la pérdida del Canal de
Panama en el tratado Urrutia-Thompson (1914). Fue entonces
que, para determinar cdmo invertir esta suma, el Gobierno



Segunda parte. Reterritorializar la descentralizacién y territorializar la planificacién

colombiano recurrié a una misién de expertos, presidida por
Edwin W. Kemmerer, economista de la Universidad de Princeton.

Elobjetivo principal de esta misién, preparada por el entonces
embajador colombiano en Washington, el liberal Enrique Olaya
Herrera, era reformar y modernizar el marco administrativo
del sistema financiero y fiscal colombiano. En ese momento, el
discurso de la clase dirigente era que la prioridad de un pais
desangrado por la guerra civil debia ser la inversién en las re-
giones, es decir, alli donde se habian originado las revueltas y las
protestas que generaron el conflicto armado. La destruccién dela
incipiente infraestructura de comunicaciones del pais durantela
guerra civil puso de manifiesto la importancia de atraer capital
extranjero para desarrollarla inversion principalmente en este
sector. Pero esto requeria una institucionalidad con la cual el
Gobierno no contaba, en particular entidades y organismos
publicos que pudieran ordenar el funcionamiento del sistema
econdémico, para crear la legitimidad necesaria que facilitarfa
lallegada de la inversién extranjera.

El gobierno reformista de Ospina adopté el conjunto de
medidas legislativas recomendadas por la primera misién de
Kemmerer (1923): la creacién de un Banco Central, que més
tarde se convertiria en el Banco de la Republica y, en materia
monetaria, el restablecimiento del patrén oro; la regulacién de
los presupuestos del Estado; la organizacién de laadministracién
y la recaudacién de impuestos; la regulacién de los bancos pri-
vados y la creacién de organismos para supervisar su actividad,;
la reorganizacién de la contabilidad nacional con la creacién de
la Contraloria General de la Republica.

Hubo una segunda misién, en cabeza del mismo economista,
en1930, durante el mandato de Olaya Herrera, que entretanto habia
llegado ala presidencia de la Republica. Se centré enlas finanzas
publicas, la fiscalidad, la contabilidad y la inversién publicas.
Se trataba de perfeccionar las conclusiones y recomendaciones
de la primera misién, pero también dio lugar a la creacién, en
1931, del primer Consejo Nacional de Economia, una institucién
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consultativa, cuya misién era fijar la politica econémica del pais
en materia de produccién, consumo, comercio internacional y
aranceles aduaneros (Rengifo Rengifo, 2012).

Las instituciones creadas como resultado delas dos misiones
Kemmerer dieron consistencia a la administracién de una
politica econémica del Estado. Por el momento, no se abordaba
el tema de la planificacién, pero el conjunto de las reformas
mencionadas preparaba la legitimacién de un espacio insti-
tucional para la intervencién reguladora del Estado, con el
objetivo de racionalizar la actividad de los agentes econémicos
en la produccién, distribucién y consumo de bienes y servicios.
Estas instituciones configuraban un intervencionismo estatal
ordenador que, a través del Consejo Econémico Nacional, debia
esbozar una reflexién programatica que, de hecho, ya se podia
asimilar al ejercicio de planificacién.

El término planificacién se introdujo posteriormente en la
legislacién para confortar esta practica reguladora conla reforma
de la Constitucién de 1945. Fue una de las obras principales del
segundo mandato del presidente liberal Alfonso Lépez Pumarejo
(1942-1945), quien redefinié diferentes aspectos de la adminis-
tracién nacional y local. Dentro del espiritu keynesiano de este
periodo de hegemonfa liberal, la reforma confirmé el principio
de la intervencién econémica de los poderes publicos y asigné al
Parlamento la funcién de “fijar los planes y programas a que debe
sujetarse el desarrollo dela economia nacional, asi comolos planes
y programas de todas las obras publicas que deban emprenderse
o continuarse” (Acto Legislativo 1 de 1945, art. 69, Col.). De esta
manera, se ratificaba el principio de la intervencién del Estado
en la conduccidén de la economia, introduciendo la nocién de
planificacién (Franco Gonzélez, 2012).

1950: la Misién Currie elabora un esquema de
gobernanza para la planificacién

La segunda secuencia corresponde a una nueva misién
en el extranjero. Fue dirigida por el economista canadiense
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Lauchlin Currie®. Esta nueva misién fue financiada por el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF), una de las
instituciones del Banco Mundial. Hay que recordar que el Banco
Mundial, junto con el Fondo Monetario Internacional y el GATT
(Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio), formaban parte
de las instituciones creadas tras los acuerdos de Bretton Woods
en 1944 con el fin de establecer una organizacién monetaria
mundial paralainmediata posguerra con el objetivo de promover
lareconstrucciény el desarrollo econémico de los paises afectados
por el segundo conflicto mundial.

A peticién del gobierno colombiano, el BIRF acepté financiar
una misién de expertos en1949. Fue la primera intervencién del
BIRF fuera de los paises directamente afectados por la Segunda
Guerra Mundial. El proyecto estaba asociado a un préstamo de 78
millones de délares dela institucién multilateral para financiar
proyectos de reconstruccién de infraestructuras y equipamientos
enun pais afectado de nuevo por un periodo de agitacién politica
y militar, el que siguié al Bogotazo (el asesinato del lider liberal
Jorge Eliezer Gaitdn el 9 de abril de 1948) que inauguré el largo
periodo de conflicto armado de La Violencia.

Hay que indicar que la misién Currie de 1950 tuvo un alcance
mas general que las anteriores que estaban especializadas en
cuestiones macroeconémicas y politico-administrativas. La
misién debia, “formular un programa de desarrollo para elevar
el nivel de vida del pueblo colombiano” (Currie, 1951). El informe

139 A diferencia de Kemmerer, Lauchlin Currie establecié una relacién pri-
vilegiada con Colombia. Si Kemmerer era un monetarista vinculado al
establishment bancario norteamericano, Currie era funcionario de la
Reserva Federal y del Departamento del Tesoro de los Estados Unidos
y fue uno de los asesores econémicos del presidente Franklin Delano
Roosevelt durante la Segunda Guerra Mundial. Se casé con una colom-
biana, adopté la nacionalidad del pais y vivié alli hasta su muerte en1993,
ocupando varios cargos influyentes en la administracién y en el mundo
académico.
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de este grupo de expertos, compuesto por primera vez por el
mismo nimero de economistas internacionales y de especia-
listas colombianos, presentaba una minuciosa descripcién de los
problemas socioeconémicos del pais, centrandose en los factores
determinantes del bajo nivel de vida dela poblacién, en particular
los temas de renta y produccién nacional, y las problematicas de
la formacién del capital y de la actividad econémica sector por
sector. E]l diagnéstico hacia énfasis en la debilidad estructural
de los precios de la produccién agricola, que obstaculizaba el
crecimiento industrial y recomendaba medidas para controlar
lainflacidn, acelerar el crecimiento urbano mediante ambiciosos
programas de obras publicas, al igual que una primera aproxi-
macién a la reforma agraria (Acevedo Vélez, 2009).

Pero fueron las recomendaciones sobre la organizacién de
la gobernanza econémica las que tuvieron mayor impacto en
las instituciones del pais. El informe recomendaba la creacién
de organismos especializados que debian ocuparse de la plani-
ficacién econémica y social. Aplicando esta recomendacién, los
gobiernos sucesivos de 1951 a 1958, avanzaron en la construccién
de una verdadera organizacién administrativa y técnica para la
planificacién en Colombia.

El primer paso se dio en 1951, bajo el gobierno interino del
presidente conservador Roberto Urdaneta Arbeldez!+°. Fue la
creacién de la Oficina de Planificacién, un érgano que sustituyd
al Comité de Desarrollo Econémico y que tenfa una funcién
de asesoramiento técnico mas amplia. En 1952, atn durante el
mandato de Urdaneta, se creé el Consejo Nacional de Planificacién
como érgano de gobierno para supervisar el trabajo técnico de la
Oficina de Planificacién. En 1953, se afiadié el término econémico al
Consejo Nacional de Planificacién. El nuevo Consejo Nacional de
Planificacién Econémica incluyé entre sus misionesla elaboracién

140 El titular elegido en 1948, Laureano Gémez, también conservador, se
apart6 por motivos de salud.
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del Plan. De hecho, la nocién de plan ya estaba presente desde
1945, pero sin ninguna concrecién administrativa o politica hasta
esa fecha. En 1953, esta vez bajo el régimen militar del general
Gustavo Rojas Pinilla, se cre6 un organismo administrativo, la
Direccién Nacional de Planificacién Econémica y Fiscal, en sus-
titucién al Consejo Nacional de Planificacién Econémica, creado
ese mismo afio. En 1954, se restablecié el Consejo Nacional de
Planificacién, una estructura consultiva de personalidades y
representantes electos.

Aestasreformasle siguieron, enlos dos periodos presidenciales
siguientes, varias medidas de certificacién legislativa y
reglamentaria que consolidaron este esquema'+ estableciendo
los referentes organizativos de la actual planificaciéon colombiana.
Por un lado, un érgano politico de manejo de la planificacién
a partir de una formacién técnica del Consejo de Ministros,
que en 1958 se llamé Consejo Nacional de Politica Econémica y
Planificacién y luego, en 1968, se convirtié en el actual Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social (conpEs). Por otro lado,
un organismo técnico y administrativo dedicado ala planificacién,
el Departamento Administrativo de Planificacién y Servicios
Técnicos, que se convirtid, en 1968, en el actual Departamento
Nacional de Planeacién.

Los textos legislativos de 1958 también establecieron que los
dos 6rganos, el de Gobierno y el técnico-administrativo, dependfan
directamente de la Presidencia de la Repiblica. La legislacién
confirmd la obligacién del gobierno de elaborar planes nacionales
de desarrollo, especificando que la competencia para adoptarlos le
pertenecia al Parlamento. Fue asi como, al final de esta secuencia, el
sistema institucional colombiano estabilizé un patrén de gobernanza
dual de la planificacién nacional que se mantiene hasta hoy.

141 Concretamente la Ley 19 y el Decreto Ley 2009 de 1958.
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El primer Plan Nacional de Desarrollo (1961-1970): una herramienta

para programar la inversidn estatal bajo la experticia de la CEPAL

Enlatercera secuencia definida, se observa el transito de un

marco de gobernanza consolidado alaimplementacién de medidas
que hacen operativo el ejercicio de planificacién nacional.

Era el comienzo de la década de 1960 cuando, tras los seis
aflos del régimen militar de Gustavo Rojas Pinilla, el pais volvié a
gobiernos civiles como resultado del pacto bipartidista del Frente
Nacional. El primer gobierno de este periodo fue el del liberal
Alberto Lleras Camargo (1958-1962)'+. Este activo opositor a la
dictadura militar, como principal dirigente politico del libera-
lismo, fue una de las figuras mas importantes de la vida politica
colombiana desde los afios treinta hasta los sesenta, en los que
se produjo una transformacién econémica y social de Colombia
sin precedentes, con el telén de fondo de la alternancia de las
hegemonias de los dos partidos tradicionales (liberal hasta 1946,
conservador hasta la dictadura de 1952 a 1958) y de La Violencia.
No es pertinente abordarlos diferentes aspectos de su trayectoria,
desde el periodismo hasta el combate politico partidista, pero en
cambio si es importante mencionar su actividad en la politica
internacional.

Lleras Camargo ocupé tres cargos claves en las relaciones
internacionales del pais: en 1943 fue embajador en Estados Unidos;
en 1945, ministro de Asuntos Exteriores; y después de su primer
mandato como presidente de la Repuiblica, entre 1948 y 1954, fue
el primer secretario de la Organizacién de Estados Americanos
(oEA). Lo que muestra esta secuencia de cargos ptblicos de alto
perfil es que Lleras Camargo era un hombre politico vinculado a
las redes internacionales de los Estados Unidos.

142 Erasusegundo mandato presidencial. El primer mandato fue entre agosto
de 1945 y agosto de 1946, sustituyendo al reformista liberal Alfonso Lépez
Pumarejo, que habia sido elegido para su segundo mandato en 1942.
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Por ello, no es sorprendente que algunos de los pasos que
precedieron a la creacién en 1962 de la Alianza para el Progreso,
la iniciativa norteamericana de cooperacién en el continente
americano para contrarrestar la influencia internacional de la
Revolucién cubana, tuvieran lugar en (o partir de) Bogota. El
primer acto fue la creacién en 1959 del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), con un capital de mil millones de délares, de los
cuales 450 millones fueron suscritos por Estados Unidos. Pero las
directrices de este banco multilateral se fijaron tras la reunién
sobre cooperacién econémica interamericana celebrada en Bogota
en septiembre de 1960. Los lineamientos del documento que con-
cluyé esta reunién internacional, que pasaria a la historia como
el Acta de Bogot4, sirvieron de base para el Plan Interamericano
de Desarrollo Social de la oA de 1961, que prefiguré asila “Carta
de Punta del Este” (1962), acta de nacimiento de la Alianza para
el Progreso.

Como buen alumno del pacto interamericano, estrictamente
alineado conlas posiciones diplomaticas de los EE. uU., Colombia,
bajo el gobierno de Lleras Camargo, se comprometié a aplicar
las directrices del Acta de Bogot4. Precisamente de esa manera,
Colombia se convirtié en el primer pais dentro los paises del
subcontinente en elaborar un plan de desarrollo. Una misién de
expertos de la cepaL, dirigida por el economista argentino de la
oNU Manuel Balboa, fue enviada paraayudaralos funcionarios de
los ministerios y del Departamento de Planificacién colombianos
a adquirir las herramientas técnicas para elaborar el plan. De
manera que este primer plan fue elaborado por funcionarios co-
lombianos delas instituciones nacionales de planeacién dela época
(el Consejo Nacional de Politica Econémica y Planeacién y el DNP)
con la asistencia de la cepaL y la oNU (Arévalo Herndndez, 1997).
Fue un plan decenal que cubria el periodo de 1960 a 1970 aplicando
las directrices de la Alianza para el Progreso. Las orientaciones
generales de la Carta de Punta del Este se basaban en el objetivo
de crecimiento sostenido de la renta per cdpita de al menos 2,6 %
anual, y una tasa de crecimiento econémico anual del 5,6 %, que
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eran, segunla doctrina econémica de la Alianza para el Desarrollo,
las condiciones para reducirlabrecha enlos niveles de vida de los
paises latinoamericanos en un periodo de 10 afios.

Este plan decenal es un documento con un anélisis socioe-
condémico y sociodemografico muy elaborado, bastante original
para los ejercicios de programacién econémica realizados en
Colombia hasta la fecha. En algunos circulos académicos, se
utiliz6 el término Plan-Libro para ese ejercicio, un calificativo
que describe bien este instrumento modelado con un formato
sistémico (diagnéstico, formulacién, programacién, estrategias,
presupuesto), que luego fue adoptado en las diferentes adminis-
traciones colombianas paratodaslas actividades de planificacién
(Grosso Rincén, 2009). El Plan-Libro, con su apéndice de Plan
Cuatrienal de Inversiones, se convirtié en el modelo formal de
la planificacién ajustado a la légica politica y a la periodicidad
del mandato presidencial colombiano.

Este formato técnico y su inscripcién politica enlainstitucién
presidencial son coherentes conla consolidacién de la direccién
técnica por parte de instituciones nacionales de planificacién, que
también se encuentran bajo la tutela politica y administrativa
de la Presidencia de la Republica. No obstante, la legislacién
vigente hasta ese momento establecia el principio de validacién
parlamentaria del Plan. Esta condicién no se cumplié hasta 24
aflos después, tras nuevas disposiciones establecidas por la
Constitucién de 1991.

A partir de la Constitucién de 1991: la consolidacién del

aparato institucional de planificacién legislativa y el

inicio de una doctrina de planeacién territorial

La cuarta secuencia identificada dentro de la evolucién del

marco conceptual e institucional de la planificacién colombiana
parte de la Constitucién de 1991. Ya se seflalé la importancia de
la nueva ley, fundamental en la transformacién de la institucio-
nalidad colombiana y, en particular, cémo acompaifla un proceso
descentralizador con una solucién de compromiso entre las ten-
denciasintegradoras del centralismo politico y las predisposiciones
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centripetas de los regionalismos culturales. En lo que respecta a
la planificacién, en un movimiento que puede leerse como la con-
tinuidad de este proceso descentralizador, la nueva Constitucién
confirmé el marco operativo dela planificacién legislativa y abrié
el proceso de institucionalizacién de la planeacién regional.
Eltexto constitucional dedica el Capitulo 2 del Titulo x11alos
“Planes de Desarrollo”. Desde su primer articulo (cp, 1991, art. 339,
Col.), se confirma la obligacién de elaborar planes nacionales de
desarrollo. Aunque se trata de una reformulacién de una disposicién
vigente desde la reforma constitucional de 1945, el articulo afiade
que “lasentidades territoriales elaboraran y adoptaran, entre ellas
y en concertacién con el gobierno colombiano, planes de desarrollo
con el fin de asegurar el uso eficiente de los recursos”. El mismo
articulo confirma otra disposicién existente: la obligacién de la
aprobacion legislativa del Plan Nacional por el Parlamento en los
seis meses siguientes a la eleccién del presidente de la Republica.
Los siguientes articulos establecen el marco de intervencién de
los nuevos érganos consultativos que deberan crearse y asociarse
para realizar la planificacién periédica (los planes) y para fijar
orientaciones generales de planificacién estratégica. Se trataba
del Consejo Nacional de Planificacién, que tendrd varianteslocales
en forma de Consejos Territoriales de Planificacién y que, en su
conjunto, conformaran el Sistema Nacional de Planificacién.
Porlotanto, la Constitucién ampliala exigenciadelaplanificacién
alasautoridadeslocales. También establece un entorno institucional
comun parala Nacién y los territorios, y, respecto ala consolidacién
del marco normativo, ordena al Parlamento el voto de dos leyes
orgénicas, laley organica de planificacién que se voté efectivamente
en 1994, y la famosa ley organica de ordenamiento territorial, ya
estudiada ampliamente. Alincluiralasautoridadeslocalesenlo que
sellamard el Sistema Nacional de Planificacién, lanuevaley bésica
incorpora la cuestién del ordenamiento territorial en la 6rbita del
ejercicio de planificacién.
No obstante, antes de volver sobre la aprobacién de la Loor,
vale la pena revisar lo dispuesto en una ley, la 388 de 18 de julio
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de 1997, que se denominar4 Ley de Ordenacién del Territorio (no

orgénica), yamencionada en este trabajo. La norma establece los

mecanismos de ordenacién del territorio para “la utilizacién equi-
tativa y racional del suelo, la preservacién y defensa del patrimonio

ecolégicoy cultural, la prevencién de catistrofes en zonas de alto

riesgo, asi como larealizacién de actuaciones urbanisticas eficaces”
(Ley 388 de 1997, art. 1, Col.). Esta ley introduce la obligacién de

elaborar planes de ordenacién del territorio (PoT) en los municipios,
bajo diferentes formatos en funcién de la poblacién residente.
Las disposiciones de los PoT tienen una duracién de aplicacién

variable, que va de 12 afios (3 mandatos electivos) paralas medidas

de “contenido estructural”, a 4 afios (1 mandato electivo) para las

medidas urbanisticas de corta duracién's.

Elotro textolegislativo organico prescrito porla Constitucién
era la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo. La Ley 152 de 15 de
julio de 1994, destinada a regular y protocolizar el ejercicio de la
planificacién, fue aprobada bajo el gobierno del presidente Ernesto
Samper Pizano. Al respecto, es interesante sefialar que el primer
plan cuatrienal que se aprobé en el Parlamento, en cumplimiento
de la nueva legislacién orgédnica, fue justamente el de esta legis-
latura, titulado El Salto Social. Sin embargo, no es el primero sino
el séptimo plan nacional cuatrienal aplicado en el pais desde 1970
oeloctavo, si se tiene en cuenta el plan decenal de 1961. Los planes
de los anteriores mandatos presidenciales habian sido elaborados
sinlavalidaciéon parlamentaria. A continuacién, los seis primeros
planes cuatrienales que no fueron sancionados por ley:

143 Esta norma fundacional de la misién de interés publico del urbanismo
estd estrechamente vinculada a la planeacién, ya que establece la nece-
sidad de que los PoT sean coherentes y complementarios con los Planes
Cuatrienales de Ordenacién Local. Hay que tener en cuenta que, desde
la aprobacién de la LooT en 2011, los departamentos también deben pre-
sentar planes de ordenacién del territorio, que se denominan planes de
ordenacién departamental (PoD).

[ 240



Segunda parte. Reterritorializar la descentralizacién y territorializar la planificacién

« Gobierno de Misael Pastrana (1970-1974): Las cuatro
estrategias;

« Gobiernode Alfonso Lépez (1974-1978): Para cerrarla brecha;

« Gobierno de Julio César Turbay (1978-1982): Plan de
Integracién Nacional (pIn);

« Gobierno de Belisario Betancur (1982-1986): Cambio con
equidad;

« Gobierno de Virgilio Barco (1986-1990): Plan de Economia
Social;

« Gobiernode César Gaviria (1990-1994): La Revolucién Pacifica.

§

Parasintetizar esta breve historia de la planificacién colom-
biana, los mecanismos del sistema general se forjaron alo largo
de 75 afios, de 1923 a 1997. El marco conceptual e institucional
que estructura el paradigma de esta forma de organizacién dela
accién publica puede resumirse en tres puntos clave. El primero
es que la planificacién aparecié en los afios treinta, en el marco
de un modelo econémico keynesiano clasico, para legitimar
la intervencién econémica del Estado. El segundo es que su
consolidacién es el resultado de la aplicacién de un esquema de
gobernanza dual, que se compone de dos érganos de direccién
adscritos a la Presidencia de la Reptublica, uno de consulta y
arbitraje politico, el Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social (cONPES), y otro de administracién y experticia técnicas,
el Departamento Nacional de Planificacién (Dnp). En este sistema
se impone progresivamente la exigencia de una validacién par-
lamentaria del Plan porley. El tercero es que el funcionamiento
del sistema politico colombiano convierte el ejercicio planificador
practicamente en un artefacto del mandato presidencial, ya que

“un plan = un mandato presidencial”. Sin embargo, a partir de la
Constitucién de 1991, se inici6 una territorializacién de la plani-
ficacién a través de dos medidas: la obligacién de los ejecutivos
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locales (departamentos y municipios) de elaborar planes locales
dedesarrollo limitados alos mandatos electivos de los ejecutivos
territoriales (4 afios), y la instauracién de los planes de ordena-
miento territorial (PoT o Pop) de duracién variable, pero con
previsiones que pueden llegar hasta los 12 afios.

La planificacién nacional cuestionada por las regiones:
la experiencia de los CORPES (1985-2000)

Se expuso cémo el tema del territorio se incorpora reciente-
mente en la estructuracién del paradigma de la planificacién, a
través de los instrumentos de programacién y regulacién de suelos
que son los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial. La
planificacién es primero nacional antes de aplicarse alos territorios
institucionales de la gobernanza local, los departamentos y los
municipios. Es en estos territorios legitimos de la accién publica
donde emerge la reflexién sobre la ordenacién territorial, que se
orientard progresivamente hacia la problematica de la gestién
sostenible del espacio dentro de los poT y los pop.

Sin embargo, antes de que se produzca esta evolucién relati-
vamente reciente, es necesario rememorar un episodio que puso
en tensién la dimensién institucional y territorial del ejercicio
planificador, partiendo del nivel regional en el sentido histérico
de los espacios interdepartamentales con arraigo cultural. Se
trata de los Consejos Regionales de Planificacién (corpEs), que
funcionaron entre 1985y 2000. Es una experiencia que atraviesa
el periodo de refundacién institucional de la asamblea constitu-
yente de 1991. Pero, sobre todo, los CORPES son contempordneos
de las primeras leyes de descentralizacién de los afios ochenta.
Sin embargo, la reflexién sobre la regionalizacién de la planifi-
cacién en Colombia tiene dos antecedentes que también hay que
recordar: son las conclusiones de otra misién internacional, la
Misién Lebret de 1955 en la que participé el sacerdote francés
Louis-Joseph Lebret, y las experiencias de regionalizacién del
presupuesto de inversién del Estado que realizé el pNP entre

1983 y 1985.
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1955-1958, la Misién Lebret: seis territorios para la
regionalizacién en torno a centros urbanos en desarrollo

La misién internacional mencionada fue preparada por el
director ejecutivo del Comité Nacional de Planeacién bajo el go-
bierno de Lleras Camargo, Alvaro Ortiz Lozano. Este economista,
vinculado alos circulos catédlicos, recurrié a una personalidad que
empezaba a ser conocida enla cooperacién internacional, el padre
dominico Louis-Joseph Lebret. La carrera de este te6logo bretén
se asocia a su reflexién econémica al servicio de la humanidad.
Este era el propdsito de la asociacién “Economia y Humanismo”,
que cred en la regién de Lyon en 1941, con el fin de estudiar las
realidades humanas y sociales en su complejidad y globalidad para,
segun su expresion, “volver a poner la economia al servicio del
hombre”. Esta iniciativa, que dio lugar a la creacién de la revista
del mismo nombre, conté con el apoyo del también economista
francés Francois Perroux. Se les atribuye el concepto de economia
humana, que tiene como objetivo “el desarrollo de todo el hombre
y de todos los hombres™++.

La Misién Lebret intervino en Colombia entre 1955 y 1956 y
presentd en1958 el informe Estudio sobre las condiciones du desarrollo
dela Colombia. Este trabajo hacia un severo analisis dela situacién
del pais basado en un enfoque de economia de las necesidades y
recomendaba un esfuerzo considerable en materia de educacién.
Pero, para aplicar lo que el documento calificaba de “ambicioso
programa de cambio de costumbres y mentalidades”, el informe
adoptd un enfoque geografico diferenciado. El texto definfa una

144 La originalidad de este enfoque hizo que el religioso francés fuera re-
conocido por las Naciones Unidas en los afios cincuenta y sesenta como
experto en los temas de la desigualdad de los niveles de vida en el mun-
do. También contribuyeron a su notoriedad, el enfoque “participativo”
desarrollado por el grupo de investigadores en sus trabajos de campo,
utilizando metodologias de lo que llamaban encuesta-participacién o in-
vestigacién-accion, y la importancia en sus diagnédsticos sobre el desarro-
llo de los temas educativos.
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divisién territorial que debia permitir inversiones a nivel local
y garantizar asi que el desarrollo fuera beneficioso para todo el
pais. Defendia, en particular, la creacién de seis regiones basadas
enlanocién de unidades normales de planificacion, que debian ser
homogéneas, corresponder a cuencas hidrograficas y contar con
una (o varias) unidades administrativas y técnicas. Estas regiones
se estructuraban en torno a los seis principales centros urbanos
del pais en esa época —Bogoté, Medellin, Barranquilla, Cali,
Bucaramangay Popaydn—, que, segin el informe, se perfilaban
como los polos del crecimiento demografico y econdmico del pafs.
Este enfoque regional no tuvo un seguimiento inmediato en la
realizacién de la planificacién, pero fue un primer material de
reflexién que se retomé mas adelante dentro del propio DNP.

1983-1985: regionalizacion del presupuesto de inversién estatal del DNP

A nivel administrativo, hay que tener en cuenta el enfoque
del pNP sobrela regionalizacién del presupuesto de inversién del
Estado, que se experimenté entre 1983 y 1985.

Este enfoque consistia en solicitar las autoridades locales
para la elaboracién del presupuesto del Estado, practicando una
modalidad de manejo local de los recursos a nivel de los depar-
tamentos. Esta innovacién se puso en practica en 1983 dentro de
un programa experimental del pNP denominado “Participacién
delasautoridadeslocales en la programacién del presupuesto de
inversién de la Nacién”. Concretamente, los departamentos, a
través de sus secretarias departamentales de planificacién ac-
tuando como responsables técnicos del programa, reunian a los
representantes de otras autoridades locales (principalmente los
secretarios municipales de planificacién y algunos representantes
politicos electos) y también a las administraciones nacionales
presentes en el territorio (principalmente establecimientos pu-
blicos descentralizados), para definir las prioridades de inversién
publica en el presupuesto nacional para el afio siguiente. Estas
prioridades se transmitian al DNP para que las integrara en el
proceso de elaboracién del presupuesto general de la Nacién.
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El experimento duré 3 afios y su impacto en realidad fue
mads bien limitado. En la préctica, la experiencia tropezé con
tres obsticulos: en primer lugar, las administraciones locales
de planificacién eran todavia débiles, técnicamente hablando
y en cuanto a su capacidad financiera; en segundo lugar, los
representantes locales de lasinstituciones nacionales tenian muy
poco margen de maniobra en cuanto a la decisién del gasto, lo
que les obligaba a consultar sistematicamente al nivel nacional;
y, por ultimo, la experiencia se llev6 a cabo con la inseguridad
juridica generada por la inexistencia de un estatuto organico
para el presupuesto del Estado, que no se aprobé hasta 19894
(Vasco, 1996).

Sin embargo, a pesar de estas limitaciones administrativas
y técnicas, el esquema de la participacién en la programacién
presupuestal estatal de los departamentos quedé establecido. En
esta secuencia, se crearon vinculos entre el drgano estratégico
delaadministracién central, el DNP y el personal administrativo
y los representantes electos del territorio. A partir de estos
conocimientos técnicos y relacionales compartidos, se puso en
marcha el proceso experimental de los cORPES, que se estudiar
a continuacidn.

La dindmica politica de los CORPES y sus logros: un
proceso regional a partir del Caribe colombiano

En 1985, a partir del programa para la regionalizacién de
la programacién presupuestaria del pnp citado, varios actores
politicos, empresarios y personalidades de la Costa Caribe se
movilizaron para hacer realidad el proyecto de creacién de una
entidad de planificacién que representara a toda la regién. El
territorio regional referenciado era la reunién de los departa-
mentos de la Guajira, Magdalena, Cesar, Atlantico, Bolivar, Sucre,

145 Con las Leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995, las tres compila-
das en el Decreto 111 de 1996, que constituyen el Estatuto Orgénico del
Presupuesto (EoP).
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Cérdobay el archipiélago de San Andrés y Providencia'4®. El mo-
vimiento regionalista en esta zona geografica, que representa el
11,6 % del territorio colombiano, tiene probablemente sus raices
en la historia, marcada por la preeminencia de la ciudad de
Cartagena de Indias enla economia colonial del Imperio Espaiiol,
y la importancia econémica y cultural de ciudades portuarias
como la industrial Barranquilla, la costera Santa Marta y la
fluvial Mompox. También debe tomarse en cuenta el papel de la
sociedad caribefia, masliberal y federalista, en varios episodios
del proceso histérico de fragmentacién regional del pais que se
refirié anteriormente (Fals Borda, 1980-1984).

Sin embargo, existen precedentes mas cercanos al aconteci-
miento en cuestién, que confirman la base de este regionalismo
histérico. Solo se hard referencia a la creacién de un Sistema
Integrado de Planificacién Urbana y Regional (sipuRr) para la
Costa, que ocurrid en 1974, con la ayuda de la oEA y el apoyo del
Gobierno nacional, que precedié la iniciativa de los gobernadores
de los departamentos de la regién de crear, a finales de los afios
setenta, una Asociacién de Gobernadores de la Costa Atlantica.
Fue un experimento pionero en muchos aspectos, al reunir a
representantes locales electos, que dejaban de lado las légicas
politicas, en favor de un enfoque de “bloque”, o de “bancada” con
vocacién regional.

A partir de entonces, se puso en marcha una movilizacién que
involucré a los actores econémicos (principalmente las Cdmaras
de Comercio) y ala sociedad civil (en particularlas universidades)
en torno al tema de la cooperacién entre las diferentes instancias
representativas de la Costa Atlantica, y el reconocimiento de los

146 Enlaconfiguracién de ese Caribe con vocacién politica regional de aquel
entonces son notables dos hechos: la exclusién de la franja costera del
golfo del Darién antioquefio, donde domina la centralidad del depar-
tamento de Antioquia; y la incorporacién del espacio insular de San
Andrés y Providencia, que hoy se desconecté del espacio Caribe, fruto
principalmente de la afirmacién de su identidad cultural raizal.
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rasgos caracteristicos de esta cultura regional. A continuacién, se
organizaron varios “Foros de la Costa Atlantica” en las principales
ciudades de la regién, con el apoyo estratégico de la compaiifa
eléctrica regional, que respaldé financieramente la iniciativa:
1981, Santa Marta; 1982, Cartagena; San Andrés, 19934
Lamovilizacién dio sus frutos cuando el gobierno de Belisario
Betancur (1982-1986), el mismo que impulsé la primera descentra-
lizacién colombiana, cred el corpEs dela Costa Atlantica mediante
la Ley 76 de 1985. La misma ley otorgaba al ejecutivo nacional
poderes extraordinarios para crear otras regiones de planificacion
por decretoley, lo cual fue hecho a finales de 1986 por el siguiente
presidente Virgilio Barco (1986-1990). El territorio nacional quedé
asi dividido en cinco corpPEs: Costa Atlantica, Occidente, Centro
Oriente, Orinoquia y Amazonia.
Los Consejos Regionales de Planificacién se crearon con cinco
objetivos (Garcia Estévez y Rodriguez Urrego, 2017):
« Garantizar la planificacién equilibrada del desarrollo de
las regiones.
« Reforzar la integraciéon econémica y social de las comuni-
dades territoriales en cada uno de estos territorios.
« Desarrollar instrumentos para dar més autonomia y capa-
cidad a las autoridades locales en materia administrativa.
« Reforzarlacoordinacién interinstitucional entre los niveles
de planificacién nacional, departamental y local.
« Asegurarlaparticipacién delasregiones enla elaboracién
del Plan Nacional de Desarrollo y del presupuesto de in-
versién de la Nacién.

147 La Fundacién Foro Costa Atléntica se convirti6 luego en una organiza-
cién no gubernamental que aglutina a personas de la regién y busca “ser
un referente en Colombia y la regién Caribe para la promocién de la par-
ticipacién ciudadana, la gestién democratica del sector publico, el ejer-
cicio de los derechos humanos, el fortalecimiento de las organizaciones
sociales y el fomento de una cultura democratica de paz y convivencia”.
Sin embargo, su sede se encuentra ahora paradéjicamente en Bogota...
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REGIONES
CORPES

1. Regién de Planeaci6n Costa Atlantica
2. Region de Planeacién de Occidente
3. Regién de Planeacién Centro Oriente
4.Regién de Planeacién Orinoquia

5. Regién de Planeacion Amazonas

FIGURA 16. Extracto de “Regionalizar para globalizar” 2009
Fuente: Vasco (1996).
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Se identificaron recursos financieros especificos para los
cORrPES. La ley creé un Fondo de Inversién para el Desarrollo
Regional (FIDR) que constituia una dotacién importante, ya que
estos recursos de origen fiscal eran el 5 % de las regalias departa-
mentales, el 10 % del impuesto de valorizacién de las inversiones
realizadas por el Estado enlaregiény el 10 % del impuesto vehicular
de los departamentos de la region.

La implementacién de los CORPES empez6 en 1986 con el de
la Costa y poco a poco se fueron activando los otros cuatro. Cada
uno tenia sus érganos de direccién politica y sus unidades técnicas
regionales. Las regiones de planificacién més activas fueron la
Costa Atlantica, la regién Occidental, con la participacién muy
diligente del departamento de Antioquia, y la regién Centro
Oriental, en la que se encontraba Bogot4. En la préictica eran las
areas de desarrollo econémico y social de los cuatro polos del

“cuddruplex urbano” (Barranquilla, Medellin, Cali y Bogotd) que
caracterizaron la transicién urbana colombiana (Gouésset, 1996).

En estas tres regiones, el trabajo de los cORPEs se enfocé
principalmente en dos de los cinco objetivos mencionados: la
reestructuracién de las administraciones departamentales, con
énfasis en la calificacién del personal de las secretarias de pla-
neaciénylaelaboracién, en cadaregion, de propuestas de inversion
para alimentar la preparacién del presupuesto de inversién
de la Nacién (Vasco, 1996). Se trataba de los dos objetivos m4s
estratégicos para las nuevas regiones, ya que la estructuracién
de las competencias locales era una condicién necesaria para el
desarrollo de un didlogo equilibrado entre territorio y Nacién, y
la identificacién y priorizacién de las inversiones regionales era
indispensable para influir enlos principales resortes dela accién
publica, que son el presupuesto de inversién del Estado y el PND.
Estas decisiones estratégicas eran comprensibles desde el punto
de vista de las regiones. Sin embargo, considerando los objetivos
mas amplios que se habia fijado la legislacién, los resultados del
experimento son finalmente mas bien modestos.

Sise considera, por ejemplo, el objetivo dela integracién regional,
o, sise quiere, laidentificacién de intereses comunes paralaregién
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en su conjunto, evitando, en lo posible, el “patriotismo” departa-
mental y local que llevaria a dar prioridad sélo a los proyectos de

cadajurisdiccién territorial, los resultados no fueron satisfactorios.
Losarbitrajes entre departamentos fueron reclamadosy, al final, un

pequeflo nimero de proyectos de interés verdaderamente regional

terminaron “subiendo” al nivel nacional para ser incluidos en la

programacién presupuestaria de la Nacién o en el PND.

Respecto al objetivo de la articulacién de los niveles de go-
bierno parahacer efectivala oferta interinstitucional, el balance
también parece escaso. En el caso del corpEs dela Costa Atlantica,
la valoracién que hacen el pnPp y los observadores es positiva: se
considera que este Consejo silogré cumplir su funcién de articular
y promover la integracién regional (Garcia Estévez y Rodriguez
Urrego, 2017). No sorprende este resultado, teniendo en cuenta
el activismo estratégico del que hicieron gala los representantes
politicos de esta regién en la biisqueda de mecanismos de planifi-
cacién conjunta con el Gobierno. Pero los resultados de los demas
corPES son mucho maés heterogéneos. De manera més general,
desde el DNP, se insistié en las deficiencias técnicas y operativas
anivel local.

La experimentacién delos corpEs también fue criticada porla
priorizacién delasalianzasexclusivas entre algunos departamentos
de cada gestién, que excluian en general a los mas fragiles. Pero
también se les reprochéla inexistencia de los niveles micro delas
provincias, olos proyectos macro que hubiera permitido desarrollar
el nivel regional propiamente dicho. La eleccién selectiva de las
alianzas territoriales prioritarias entre ciertos departamentos
no era de ninguna manera anodina, claro estd. Estas alianzas
condicionaban la asignacién de recursos que aportaban ventajas
competitivas a ciertos territorios en detrimento de otros. Estas
territorialidades privilegiadas, con intereses comunes, avalaban
finalmente una especie de statu quo institucional, que no abria la
puerta a las nuevas construcciones territoriales que hubieran
podido surgir, por ejemplo, de nuevas movilizaciones sociales en
los territorios més rezagados o perjudicados desde el punto de
vista socioeconémico (Pardo, 2017).
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Porultimo, la autonomia regional en el control de su estrategia
de desarrollo fue muy limitada. Pareceria que los limites de la
experiencia de los CORPES en estos temas de gobernanza eran
atribuibles a los criterios que el Gobierno nacional aplicé para la
asignacién delos recursos de inversién. En efecto, los porcentajes
m4s elevados de ejecucién de inversiones (y, por tanto, de reali-
zacién de proyectos) correspondian a programas impulsados a
nivel nacional, en detrimento de las iniciativas procedentes de
los territorios.

La evaluacién realizada por el pnp, que fue el interlocutor
directo delos operadores regionales en todas las negociaciones, dio
cuenta de todos estos matices en la experimentacién de los CORPES.
Tres puntos positivos fueron destacados enla evaluacién de 10 afios
de esta experiencia de planificacién concertada (Chamorro, 1997).
Enprimerlugar, los CORPES aportaron un mejor conocimiento de las
regionesa través de los estudios que se realizaron para desarrollar
proyectos regionales. Es decir que se avanz globalmente en la
comprensién de las necesidades de los territorios. Por otra parte,
también permitieron la modernizacién y la consolidacién de los
departamentos en los procesos presupuestarios y de programacién
técnica del desarrollo. Por ultimo, de manera mds general, los
CORPES contribuyeron a reforzar las capacidades institucionales
de las administraciones departamentales para afrontar los retos
de la descentralizacién.

1996-2000, el final de los CORPES: emergencia de una
generacion de emprendedores institucionales del territorio

A principios de los afios noventa, la experiencia delos cOrRPES
estaba en plena expansién. Su participacién enlainversién para el
desarrollo, calculada en términos de ingresos y gastos, fue bastante
significativa, a pesar de que, amodo de referencia, el presupuesto
del Estado en 1994 se situd en 10 378 millones de délares, lo que
redujo los recursos comprometidos en el gasto a favor del desarrollo
regional, dirigido a través de los corPpEs, al 2,6 %.

Sin embargo, la consolidacién de los Consejos Regionales
de Planificacién estaba avanzando desde la aprobacién de la

251 L]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

Constitucién de 1991. De hecho, como ya se mencion, la nueva ley
bésica incluia la creacién de las RAP. Concretamente, el articulo
306 establecia que “dos o més departamentos pueden constituirse
en regiones administrativas y de planificacién con personalidad
juridica, autonomia y patrimonio propio. Su objetivo principal
seré el desarrollo econémico y social de su territorio”.

EnlaLey Orgénica del Plan (Ley 152 de 1994) esta disposicién
tuvo una consecuencia practica inmediata: la normativa avald la
transformacién casiobligatoria delos corPEs en RAP. El capitulo
x1 (Ordenacién del Territorio) hacia referenciaal papel delasrapy
los corPES existentes, y el articulo 51 del capitulo x11 (Disposiciones
Generales) se dedicaba explicitamente a esta transformacién:

Los consejos regionales de planificacién, creados por las
disposiciones legales, promoverdn en un plazo de dos afios a
partir de la adopcién de la presente ley, la organizacién de las re-
giones a las que se refiere el articulo 306 de la Constitucién y los
gobernadores (de los departamentos) definiran las condiciones
de transicién en un plazo de seis meses a partir de la entrada en
vigor de la presente ley. (Ley 152 de 1994, art. 51, Col.)

Y afiadia:

Una vez transcurridos los dos afios, la organizacién admi-
nistrativa y financiera de los actuales consejos de planificacién
regional, los CORPES, dejaran de existir. El gobierno nacional re-
glamentara4 las disposiciones de este articulo.

Asiseinicié una carrera contrarreloj para finalizar el proceso
de institucionalizacién del nivel regional en materia de planifi-
cacién. En noviembre de 1994, los gobernadores de los departa-
mentos del corpEs Occidente elaboraron un documento para
constituirlarap del Pacifico colombiano. En agosto de 1995, votaron
los representantes elegidos del corpEs Occidente, seguidos por
los de la Amazonia en abril de 1996.
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Sin embargo, al mismo tiempo, habian surgido conflictos en
torno a la gestién de la informacién y los circuitos de decisién
para la adopcién de las propuestas de los diferentes corpEs. El
DNP era criticado porlas regiones, en particular porlaregiéndela
Costa Atlantica, por la falta de impacto de sus propuestas en las
orientaciones estratégicas nacionales. La sensacién de que los
circuitos técnicos “alejaban” alos territorios de la decisién, llevé a
los representantes politicos de esta regién a promover propuestas
de inversién dentro de la discusién presupuestal parlamentaria
en el Congreso. Fue de esa manera que las bancadas regionales se
enfrentaron al Gobierno, estructurando grupos parlamentarios
que se reunian periédicamente con la participacién del personal
local de los corPESs para intentar integrar los proyectos regio-
nales en el presupuesto general de la Nacién. Una vez mas fue la
representacién dela Costa Atlanticala que estuvo en primeralinea
conlo que desde entonces se ha dado en llamar el Bloque Costefio.

Esta intervencién politica generé fuertes tensiones entre la
direccién del pnp y los parlamentarios. Para la administracién
nacional, esta estrategia eludia el circuito técnico establecido para
los corPES, a pesar de que éstos se encontraban en ese mismo
momento en plena transformacién institucional. También hay
que sefalar que la dindmica de los corpEs afectd internamente
al DNP, sobre todo a través del trabajo de los Comités Funcionales,
érganos de consulta previstos en la normativa, que reunfan a los
funcionarios del pNP y a los actores locales de los cCORPES, para
tratar directamente los compromisos financieros del Estado en
diversos programas nacionales con impacto regional. Esta practica
disruptiva del funcionamiento administrativo tradicional des-
estabilizé el funcionamiento de las direcciones sectoriales de la
institucién, que veian asi cuestionada sulegitimidad técnicaenla
confrontacién de sus propias prioridades técnicas o presupuestales,
conel conocimiento més fino delas cuestioneslocales que posefan
los interlocutores regionales. Esto no hizo més que aumentar la
tension que el clima politico parlamentario ya habia agravado, lo
cual rdpidamente llevé a un impase insalvable.
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Por ello, el Gobierno nacional finalmente dejé correr el plazo
de la legislacién de 1994, por lo cual, a pesar del inicio a tiempo
de los tramites por parte de las gobernaciones para transformar
los corPEs en raP, como lo pedia la Ley Orgédnica de Planeacién,
el pNp argumentd que no se habfan cumplido las condiciones
para su transformacién institucional. El gobierno de Misael
Pastrana, que asumié el poder en 1998, neutralizé los corpEs
con un decreto de junio de 2000, que declaraba lapidariamente
que, en aplicacién del articulo mencionado en la ley de 1994, “la
organizacién administrativa y financiera delos Consejos Regionales
de Planificacién, corpes, habia dejado de existir”.

Hay un evidente paralelismo entre el enfoque territorial de
los corpEs y la dindmica de los Contratos Plan. Sin embargo, la
diferencia esencial, que obviamente cambiaba todo en su momento,
esquelos corpEs fueron iniciados y promovidos desde las regiones,
asimilados por los territorios y llevados conjuntamente por la
Naciénylasregioneshastalairrupcién dela politica parlamentaria
en el funcionamiento institucional de la medida. En cambio, los
Contratos Plan y sus derivados posteriores, fueron concebidos a
nivel nacional por el bNP, y luego se han ido asimilando progre-
sivamente en los territorios, con diferentes niveles de adhesién,
coherencia e impacto en el desarrollo regional.

Elfinal de los corPES parece, en muchos sentidos, abrupto e
incluso autoritario. Se ha visto que, a pesar de los sentimientos de
un destino inacabado y las frustraciones que produjo en ciertos
territorios, esta experiencia es un hito notable en la historia de la
transformacién del paradigma de la planificacién colombiana. Un
recorrido por los circuitos de la accién politica y administrativa
colombiana en los 20 Gltimos aflos lleva a pensar en que esta
experiencia forjé una especie de “generacién corpes”. Esta red
de actores est4 formada por antiguos funcionarios, consultores y
actores politicos, especialmente de la Costa Atlantica, cuyo com-
promiso con este ejercicio de regionalizacién les abrid las puertas
a nuevas funciones vinculadas la politica nacional o regional, y
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enlagestién delasadministraciones técnicas del Estado. Se trata
de personas cuya posterior trayectoria profesional y politica estd
permanentemente marcada por este episodio inico enla historia
de la administracién publica colombiana.

Esta generacién corPESs, conformada por verdaderos empren-
dedoresinstitucionales delos territorios, es uno de los componentes
periféricos esenciales de la coalicién de causa comprometida con
la transformacién de los paradigmas fundacionales de la planifi-
caciényladescentralizacién, estudiada en los primeros capitulos
de esta segunda parte. Sin embargo, hay que hacer una mencién
especial, enrelacién estrecha pero no exclusiva con la experiencia
delos corpEs, al papel de los actores del DNP que participaron en
el seguimiento de estas iniciativas de planificacién regional. Este
es el tema del siguiente capitulo de este trabajo.

Resituar el territorio en el centro de la planificacién:
la Direccién de Desarrollo Territorial del pnp y
las “politicas territoriales diferenciadas”
Los CORPES se basaron en un esquema institucional que
enfrentd la Nacién a los territorios en una tensa lucha de poder
que condujo, a finales de los afios noventa, a la paralisis de un
proceso innovador de regionalizacién que parecia bien encaminado.
Sin embargo, esta experiencia de 15 afios de regionalizacién de
la planificacién no puede resumirse al pulso politico entre el
centro y la periferia. Por supuesto, es cierto que ese tire y afloje
fue determinante enlos episodios en los que el activismo politico
caribeflo y, més tarde, paisa, permitié que se concretara la ini-
ciativa de planificacién territorial, y que la afirmacién regional
de las élites antioquefias, por su peso politico y econémico en la
regién occidental, también produjo avances significativos. Pero,
al componente politico de este esquema, hay que afladir una di-
mensién técnica y de conocimiento, que es igualmente importante
en la continuidad de los procesos de elaboracién de las politicas
publicas de planificacién en el pais.
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ELUDRU del DNP: producir conocimiento para regionalizar

la programacién de las inversiones estatales

Se ha hecho énfasis en las dificultades que tenia la adminis-
tracién central sectorial del Estado, la de los especialistas de las
politicas macroeconémicas del DNp, para trabajar con los repre-
sentantes politicos y técnicos de las regiones. Sin embargo, hay un
componente de esta misma administracién central que, durante el
mismo periodo, buscé y condujo un acercamiento alas autoridades
locales. Se trata de la Unidad de Planificacién Regional y Urbana
(upru), cuya estructuracion y progresivo empoderamiento dentro
del NP seremonta alaexperiencia de regionalizacién del Plan Anual

de Inversiones del Estado de 1983 a 1985, referido anteriormente.

Esta experiencia se basaba en una de las funciones que la
normativa asigna al DNP. A grandes rasgos, mientras que el presu-
puesto de funcionamiento del Estado se elabora desde el Ministerio
de Hacienda, el presupuesto anual de inversiones tiene un fuerte
componente que pasa por el DNP, a través del PND. Es asi como, en
cumplimiento de esta importante prerrogativa administrativa y
politica, entre 1983 y 1985, el DNP incluyd a las autoridades locales
enladeterminacién delas prioridades de gasto. Como ya se indicd,
esta medida no fue ajena al clima de apertura descentralista que
caracterizé al gobierno de Belisario Betancur (1982-1986), donde
varias leyes fortalecieron las finanzaslocales. Debe considerarse
el papel personal del ministro del Interior de 1984 a 1986, Jaime
Castro, en la adopcién de los diferentes textos legislativos que
conforman esta primera etapa de la descentralizacién colombiana.
En particular, es de mencionar su papel enlaimplementacién del
mecanismo institucional fundacional es el Acto Legislativo 1 del
9 de enero de 1986, que reforma la Constitucién vigente en aquel
entonces y fija la eleccién de los alcaldes por sufragio universal.
Pero este proceso también involucré en su reflexién a los actores
mas implicados en los procesos de planificacién regional del pnP.
La UPRU, que posteriormente pasé a llamarse Unidad de
Desarrollo Regional y Urbano (UDRU), era un componente con
intereses propios dentro del pNP. Su misién era coordinar técni-
camente los procesos de consulta local, primero la mencionada
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regionalizacién del presupuesto de inversion y luego los ejer-
cicios de articulacién de proyectos de desarrollo local y nacional
dentro de los Comités Funcionales de los CORPES. Para este tipo
de trabajo, contaba con el apoyo directo de la Presidencia de la
Republica® para finalizar la convocatoria de todos los actores de
la administracién central. El resultado es que, con la mediacién
de recursos politicos nacionales, esta instancia técnica del pnp,
logré alejar la sensacién de “dispersién” sectorial que prevalecia
en la administracién estatal y dentro del propio pNp durante las
primeras etapas de la experiencia de los corPEs (Vasco, 1996).
Pero al mismo tiempo que desempefiaba un papel de articulacién
politico-administrativa, la UDRU tenia la obligacién de producir
conocimiento sobre las realidades regionales del pais. Este es otro
aspecto enel quelaexperiencia delos corPES desempefié un papel
importante para la renovacién de las practicas profesionales de la
administracién publica. Fue enla upru, en1985 el afio de su creacién,
donde se estudiaron las modalidades de creacién de las regiones
de planificacién, y se prepararon las principales decisiones en la
materia, en particular sobre dos cuestiones esenciales: los criterios
socioeconémicos propios de cada territorio y la divisién territorial
de las futuras regiones de planificacién. Para ello, a finales de ese
aflo, el equipo de la UDRU elaboré dos importantes informes.
El primero de ellos, publicado en septiembre de 1985, titulado
Elementos para una politica regional en Colombia, proponia fijar
“criterios de homogeneizacién socioecondémica y de accién estatal”
parafundamentarlaaccién puiblica a escala supra departamental.
Eltexto empezaba con una observacién de orden general: aunque
una parte importante de los recursos financieros del presupuesto
del Estado se destinaba a los territorios, su reparticién se basaba
esencialmente en criterios técnicos sectoriales. Es asi como,
segun los estudios realizados en su momento, solo el 30 % de las
inversiones del Estado correspondian a un enfoque territorial.
El informe proponia actualizar la metodologia para identificar

148 Especificamente, enaquel entonces, la Secretaria del Consejo de Ministros.
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posibles territorios regionales que permitieran organizar la
distribucién de los recursos nacionales para “garantizar un
nivel minimo de desarrollo econémico y social para todas las
regiones”(DNP, 1985a). El informe aplicaba el método del “anilisis
de correlacién” (Merckle, 2010)*#°. El procesamiento de estos datos
revelaba una clasificacién del nivel de desarrollo socioeconémico
de los departamentos en 6 categorias, desde el nivel mas alto del
Distrito Especial de Bogota de aquel entonces, hasta los niveles
mas bajos de desarrollo representados por los departamentos de
Sucre, La Guajiray Chocé*°. Esta clasificacion también identificaba
fuertes desequilibrios intrarregionales en relacién conlos niveles
de urbanizacién de cada territorio.

El segundo informe de noviembre de 1985 estaba directa-
mente relacionado con la creacién de los corpEs. Se titulaba
Bases y criterios para la reglamentacion de la Ley 76 de 1985. Este
documento presentaba varias hipétesis de divisién territorial
y determinaba las bases organizativas del Fondo de Inversién
para el Desarrollo Regional (FIDR), asi como el mecanismo de
apoyo técnico para el funcionamiento de las nuevas autoridades
de planificacién regional.

Este informe presentabala divisién geografica delas regiones,
que era uno de los puntos més delicados de la aplicacién de la
reforma. En este documento (DNP, 1985b), los autores se apoyaron

149 Que trata 38 indicadores departamentales correspondientes a 8 dreas de
accién publica: infraestructuras (3 indicadores), social (4), educacién (5),
salud (7), agua y saneamiento (2), demografia (3), impuesto sobre la renta
(8), desarrollo econémico (4).

150 En esa época, las zonas fronterizas del oriente y el sur del pafs, los ac-
tuales departamentos de Arauca, Guainia, Vichada, Vaupés, Amazonas,
Caquetd y Putumayo estaban bajo el régimen de las Intendencias o
Comisarias, una forma de administracién central que fue abolida con la
Constitucién de 1991. Estos territorios, probablemente los més pobres del
pais en ese momento, estaban excluidos de esta clasificacién.
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sobre varios informes anteriores: el de la Misién Lebret, ya
citado, con su plan de seis regiones estructuradas alrededor de
seis grandes centros urbanos; el estudio de 1969 de los gedgrafos
Miguel Fornaguera y Ernesto Guhl dela Universidad Nacional de
Colombia, quienes proponian igualmente seis regiones también
organizadas en torno a polos urbanos pero que variaban respecto
al informe anterior, pues se tomaban en cuenta Barranquilla,
Medellin, Manizales, Cali, Bogotd y Bucaramanga, dentro de
perimetros que no respetaban la divisién administrativa de-
partamental vigente; y dos modelos de planificacién regional
preparados dentro del DNP para la elaboracién del Plan Nacional,
ambos con ocho regiones, el primero (1969) elaborado en torno a
lanocién de “polos de desarrollo”, y el segundo (1976) construido a
partir de las denominadas “regiones nodales”, que valorizaban la
conectividad intrarregional (servicios, telefonia, infraestructuras
de transporte y migracién).

Estos dos informes son ejemplos de los resultados del trabajo
de fondo de esta unidad técnica y administrativa que preceden
y preparan la experiencia de los corPEs. Sin embargo, después
de la desaparicién de estos ultimos, el trabajo de elaboracién de
contenidos y de conocimiento continué después en varios campos
y en particular en temas relacionados con la planificacién y la
descentralizacién. Lo que resulta més interesante es que el DNP
y, por tanto, la administracién central del Gobierno se doté a
través de este equipo técnico, en ese periodo estratégico, de los
recursos necesarios para elaborar su propio conocimiento y sus
propios diagndsticos sobre las realidades regionales del pais. Los
planteamientos de la época de las misiones extranjeras producian
un conocimiento sobre la realidad socioeconémica del pais que
podria caracterizarse como exdgeno en su concepcién, que estaba
supeditado a las prescripciones de los organismos multilaterales
quelasfinanciaban, y que obedecian a construcciones conceptuales
frecuentemente descontextualizadas. Con la consolidacién de la
UDRU, estos enfoques van a ser si no abandonados, por lo menos
renovadosy diversificados dentro del trabajo de unaadministracién
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especializada en este tipo de ejercicio que se apoyaba en y convocaba
a profesionales y académicos nacionales®™.

Otro elemento interesante es el de los perfiles profesionales
de los colaboradores de este componente de la administracién de
la planificacién. Se ha puesto en evidencia, en varias ocasiones,
el predominio de los economistas en los equipos del pnP. La vo-
cacién inicial de la institucién, creada para dirigir las politicas
econémicas del Estado, que encarna el paradigma fundacional de
la planificacién, explicaba esta preeminencia afirmada. Pero para
estanueva mision de estructuracién de un didlogo territorial y de
negociacién dela planificacién en las regiones, laadministracién
fue incorporando, inicialmente enla upru y luego en la Direccién
que la sucedid, a profesionales con perfiles no econémicos o a eco-
nomistas especializados, sobre todo en el extranjero, en cuestiones
de desarrollo territorial, lo cual cambié definitivamente el enfoque
delaplanificacién. Segin los testimonios recogidos, antes de 1983,
la upru estaba dirigida por un arquitecto, German Ruiz Silva, y
luego por economistas, todos ellos especializados o con experiencia
previa enla gestion del desarrollo®. Entre los responsables de los
estudios y delas intervenciones operativas, pronto se produjo una
notable diversificacién: primero en la UpRru, algunos politélogos

151 Los centros de excelencia en ciencias econémicas y sociales de la univer-
sidad colombiana de la época se implicaron directamente en este pro-
ceso: la Universidad Nacional de Bogotd, y la Universidad de los Andes,
en particular a través de su Centro Interdisciplinario del Estudios del
Desarrollo (Cider) creado en 1967, cuya labor, entre la investigacién y el
apoyo a los procesos de decisién politica, es especialmente importante
en materia de planificacién (cf. Pineda Duque et al., 2017).

152 Germdn Villamizar Alvargonzalez, formado en la Universidad de Texas,
que tenfa una experiencia enla realizacién de proyectos de desarrollo en
el Banco Mundial, seguido por Martha Lucia Hincapié de los Rios, Cecilia
Maria Vélez White y Alberto Maldonado-Copello. Los tres tltimos son
economistas de la Universidad de los Andes y cada uno tenia especializa-
cién en temas de desarrollo territorial; uno de ellos (Maldonado) hizo un
doctorado en ciencias politicas.
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e ingenieros especializados en procesos socioestadisticos, y luego,
enlaDireccién quelasucedid, geégrafos, sociblogos y antropélogos.
Laprogresiva integracién en esta unidad del pnP de profesionales
delas ciencias humanas y sociales, que contrasta con los perfiles
mayoritariamente econémicos dominantes en la institucién, es
uno de los determinantes de las transformaciones del ejercicio
dela planificacién que se iniciaron enlos afios ochenta y noventa.

Hay que mencionar un dltimo punto importante en cuantoalo
que se podriallamarla “produccién de significado politico” dentro
de los procesos en cuestién. Con su trabajo socioestadistico y sus
estudios de campo, la UDRU proporcioné la materia prima paraun
minucioso conocimiento de los territorios, que progresivamente
sustenté un discurso politico sobre las desigualdades sociales y
territoriales que aquejaban al pafs. Este nuevo enfoque delo terri-
torial se extendié mésalld de lasadministraciones, especialmente
através delasinteracciones con el mundo académico. Este tltimo
campo puede considerarse como otro logro de la experiencia delos
corpPEs. Con la planificacién regional negociada, se profundizé
el conocimiento sobre las necesidades sociales y econémicas de
los territorios y se activé una red, a partir de ese momento muy
eficiente, de produccién de este tipo de conocimiento dentro del
mundo académico regional.

En resumen, después del ejercicio de regionalizacién de los
CORPES, lamayor parte de loslogros de este enfoque experimental,
incluidas las redes politicas en ciernes, se mantienen dentro del
DNP a través de la upru. Lo irénico, e incluso un poco trégico, es
que cuando se promulgé la disolucién de los corpEs, fueron los
agentes de este componente del DNP quienes fueron nombrados
como “liquidadores financieros” de los cinco Consejos Regionales
de Planeacién existentes...

La Direccién de Desarrollo Territorial del DNP:
hacia politicas territoriales diferenciadas

Durante la década de los noventa, se produjo una primera
evolucién organizativa. La upru se dividi6 en dos: el departamento
“urbano” constituyé una unidad administrativa independiente,
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encargada de la planificacién urbana y de los temas de vivienda;
y fue creada una Unidad Especial de Desarrollo Territorial. Un
poco mas tarde, en 1998, el DNP realizé un cambio organizativo
completo ylas Unidades Técnicas y Administrativas se convirtieron
en Direcciones. Con esta transformacién, la Unidad Especial de
Desarrollo Territorial pasé a serlaDireccién de Desarrollo Territorial.
Essignificativoindicar que este cambio le confiri ala antigua upru
una caracteristica que supone un reto estratégico en la institucién:
con esta definicién y denominacién, la DpT se convirti6 enla inica
direccién estrictamente no sectorial y no funcional dela institucién
encargada de la planificacién del pais.

Elresponsable de la nueva direccién fue Oswaldo Porras, jefe
deunadelas dos antiguas divisiones de la upru™>. Era el jefe de la
Divisién de Inversiones Publicas de la ubru, el componente de la
Unidad que se encargaba de supervisar las inversiones en las re-
giones. Ely su equipo eran los interlocutores directos de las regiones
enelmarco delos corPEs, y de alguna manera, dentro del DNp, eran
la “contraparte” de la Unidad de Gasto Publico, que se convertiria
luego en la influyente Direccién de Inversiones y Gasto Publico, es
decir, el “tesorero” delainstitucién. Esta configuracién muestrala
dualidad delarelacién de la Nacién con los territorios. Después del
episodio traumatico de los cCORPES, el contacto con las autoridades
locales se mantuvo dentro del pnp a través de la ppT. Sin embargo,
la autorizacién del gasto nacional en las regiones quedd en manos
de una direccién funcional, la Direccién de Inversiones y Gasto
Publico, un érgano estratégico que rapidamente fue directamente
adscrita a la Direccién General del pnp.

A partir de esta evolucién, la DT evolucionara hacia una
misién administrativa que combina la coordinacién interinsti-
tucional territorial de los servicios del Estado con las autoridades
locales, y la exploracién de un conocimiento més profundo de las

153 Economista de la Universidad de Antioquia, especialista en descentra-
lizacién, gestién municipal y desarrollo local, que fue uno de los actores
mas citados en la implementacién de los Contratos Plan en este estudio.

[ 262



Segunda parte. Reterritorializar la descentralizacién y territorializar la planificacién

regiones. Su funcién era claramente la accién territorial del Estado.
Este propésito contrastaba con los objetivos y metodologias de las
direcciones sectoriales del DNP. Para este trabajo discreto y perse-
verante, el DDT se apoy6 en un equipo directivo que cambié muy
poco en 15 afios**, y en una verdadera capacidad para adaptacién
alas cambiantes exigencias politicas de los distintos gobiernos.

Son muchos los campos en los que trabajé el equipo de ppT
durante los 10 0 12 afios que transcurrieron entre su creacién
y el lanzamiento de los Contratos Plan. Se enfatizaran solo dos
aspectos de este trabajo que merecen un andlisis mas detallado
para los objetivos de este estudio.

Con ellanzamiento de las reformas de descentralizacién y la
experiencia de los CORPES, la caracterizacion de los problemas
sociales y econémicos del pais y de las desigualdades territoriales
habfa sido plenamente identificada. El paso siguiente era formular
las politicas publicas que permitieran responder a esta situacién.

A principios de la década de los afios 2000, la DDT abord? el
tema desde la perspectiva del desarrollo endégeno. Esta decisién
estuvo conceptualmente sustentada en los enfoques de desarrollo

“desde abajo”de autores como W. B. Stohr y del desarrollo territorial
de John Friedmann, que estaban en boga en ese momento a nivel
internacional. El desarrollo endégeno o autocentrado buscaba la
inscripcién territorial de las necesidades sociales fundamentales
y propendia por un manejo local de estos procesos por parte de
las poblaciones y los gobiernos locales. Este enfoque suponia
identificar la escala territorial “correcta” para iniciar y llevar a
cabolasestrategias de desarrollo. En el andlisis de aquel entonces

154 Para tomar en cuenta solo los directivos, junto a Oswaldo Porras, direc-
tor a lo largo de estos aflos, cabe destacar la subdirectora Luz Helena
Chamorro, economista de la Universidad de los Andes, especializada en
planificacién regional y resolucién de conflictos, y el consultor que estu-
vo muy presente en la elaboracién del enfoque colectivo de la Direccién,
Hernando Gonzdlez Murillo, estadistico de la Universidad Nacional de
Colombia, especializado en gestién urbana y regional de la Universidad
de Sao Paulo, Brasil.
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habia que partir del departamento. Es por ello porlo que, desde la
DDT, se hizo la promocién del nivel departamental para construir
dindmicas de desarrollo territorial.

Esta orientacién estratégica no refifa con el entorno institu-
cional dela Constitucién de 1991, que le otorgd al departamentouna
funcién estratégica como principal nivel intermedio de gobierno.
En efecto, ademés de la gestién de los asuntos de su competencia
territorial y de la planificacién y promocién del desarrollo eco-
némico y social en su territorio de referencia (cp, 1991, arts. 29-310,
Col.),laLey Fundamental le atribuye al Departamento funciones de

“administracién, coordinacién y complementariedad de la accién
municipal [y de] intermediacién entre la Nacién y los municipios”.
Sin embargo, los departamentos no han podido desarrollar esta
funcién de articulacién.

Porunlado, el crecimiento urbano ha hecho que las ciudades,
especialmente las metrdpolis regionales o nacionales, se “salten” el
nivel departamental y se orienten hacia una colaboracién directa
conla Nacién. De hecho, ante los retos financieros y técnicos de la
gestiénurbana, la “tutela” departamental plantea mas problemas
que soluciones. Por otra parte, este nivel intermedio de la gober-
nanza territorial se identifica con ineficacia y corrupcién. Cabe
recordar que es anivel dela escala territorial del departamento que
se elige un profuso personal politico, entre gobernadores, diputados
y parlamentarios delaCAmara Nacional de Representantes. Por otro
lado, los gobernadores tienen la facultad de nombrarun importante
contingente de responsables de entidades descentralizadas que
a su vez emplean un sinndmero de funcionarios publicos. El reto
de todas las campailas politicas que cubren la circunscripcién
departamental (sea cual sea el cargo de representacién politica)
termina siendo el control de los recursos de los departamentos en
términos de burocracia y recursos financieros.

Se verifica el diagnéstico del otro padre dela descentralizacién
colombiana, el abogado y diplomatico Jaime Vidal Perdomo, quien
afirmaba que el nivel intermedio de gobierno que se escoge en el
sistema politico es el que define el modelo de ordenamiento del
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territorio. Podria completarse esta aserciéon considerando que es
también ese nivel intermedio el que determina el nicleo duro del
sistema politico. En el caso colombiano, el modelo descentralizado
se percibe principalmente a nivel departamental, en lo politico y
enloadministrativo, como un sistema caracterizado porla captura
de los recursos locales y la corrupcién clientelista.

Los funcionarios de la DDT no ignoraban estarealidad. Para
remediarla hacian énfasis en un enfoque técnico-cognitivo que
preconizaba mejorarlas capacidades institucionales enlos terri-
torios, enlos Departamentos en particular. Un estudio de 2008, por
ejemplo, planteaba que el comienzo de todo proceso de desarrollo
enddgeno sélo era posible si se cumplian simultdneamente cuatro
condiciones: la capacidad de los actores para disefiar y aplicar
politicas de transformacién con una visién compartida del de-
sarrollo; la capacidad del territorio de generar valor econémico
afiadido y de reapropiarse y reinvertir los excedentes a nivel
local y regional; la capacidad territorial de producir sus propios
avances tecnolégicos mediante la cualificacién de los recursos
humanos locales y la adopcién de tecnologias innovadoras; y
la consolidacién y el despliegue de las identidades y culturas
locales para generar una cohesién social inclusiva y una imagen
territorial atractiva (DNP, 2008).

Elobstaculo principal de este tipo de informes era desencadenar
procesos de desarrollo virtuosos. El propésito radicaba, en realidad,
enlas insuficientes o desiguales “capacidades institucionales” de
los territorios. La problematica principal era un enfoque de la

“cultura del desarrollo”, que exigfa politicas multiples e integradas
que debian abarcar desde la educacién hasta la activacién de los
circuitos econémicos y la transformacién de los marcos institu-
cionales de la accién publica.

El informe de 2008 clasificaba los departamentos segtin su
capacidad de desarrollo endégeno identificando cuatro grupos:

« El Grupo 1 de departamentos en fase inicial de desarrollo
territorial o en formacién con bajas capacidades endégenas. Se
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157

trataba delos departamentos dela Orinoquia yla Amazonia™
y la costa del Chocé. Todos tenfan una economfia basada
en las ventajas comparativas (virtuales) de sus recursos
naturales, pero contaban con bajos niveles de ocupacién
de la poblacién, a los que se sumaban asentamientos de
frontera en expansién con importantes obligaciones de
preservacién de reservas de biodiversidad. Eran igualmente
los departamentos enlos que la problematica de las minorias
étnicas era més aguda, y enlos que la capacidad de gestién
de las administraciones era la més débil.

El Grupo 2 estaba formado por departamentos en fase de
despegue con capacidades enddgenas intermedias y bajas.
Eneste grupo, los 15 departamentos que figuraban® habian
ampliado la “frontera agricola” del pais y desarrollado
una dindmica agroindustrial y ganadera. La densidad de
personas empleadas correspondia ala media nacional, y el
acceso y la conectividad con las aglomeraciones urbanasen
crecimiento estaban mejorando progresivamente, aunque
todavia habia necesidades en términos de transporte, lo-
gisticay movilidad. La capacidad de gestién administrativa
de las autoridades locales estaba en la media nacional.

El Grupo 3, en fase de expansion, tenfa capacidades endé-
genas medias-altas. Eran 8 departamentos®’, la mayoria de
los cuales, ubicados en el corredor andino, que es la zona
de desarrollo més interconectada y con mayor interaccién
con el tridngulo de los principales centros de desarrollo
urbano a nivel nacional (Bogot4, Medellin y Cali), lo cual
permitia integrar mejor la produccién de estos territorios

Putumayo, Guaviare, Vichada, Vaupés, Guainia, Amazonas.

Cauca, Arauca, Caquetd, Narifio, Meta, Boyacd, Bolivar, Magdalena, Norte
de Santander, Casanare, Cundinamarca, Guajira, Sucre, Cérdoba y Cesar.

Santander, Risaralda, Caldas, Quindio, Tolima, Huila, San Andrés y
Atlantico.
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alos mercados internacionales. En este grupo existia una
fuerte heterogeneidad de la capacidad administrativa de
los departamentos.

« El Grupo 4 eran los departamentos en fase de consoli-
dacién. Sus capacidades enddgenas de desarrollo eran altas.
Estos departamentos tenian los mayores niveles relativos
de desarrollo socioeconémico y se caracterizaban por
su tendencia a especializar sus bases econémicas en los
servicios, el comercio y las actividades manufactureras,
lo cual permitiala acumulacién de valor y la formacién de
cadenas productivas. Los niveles de cobertura, inversién y
asignacién de recursos en los servicios de salud, educacién,
aguay saneamiento eran, desde esa época, elevados, y la ca-
pacidad administrativa de los gobiernoslocales importante.

Esimportante observar que esta caracterizacién de los departa-
mentos revelaba a una geografia de posibles afiliaciones regionales
muy diferente de la que se desprendia del trabajo histérico de las
misiones extranjerasy de los primerosborradores de regionalizacién
presupuestaria que hemos comentado en este capitulo.

A través de este tipo de trabajo, mucho més atento a las di-
ndmicas socioeconémicas de terreno, y muy identificado con la
problemética de las capacidades y los recursos de los territorios,
surgié el marco conceptual delo que se denominé laregionalizacion
flexible. Para darle viabilidad a este concepto se planteé la aplicacién
de “politicas regionales diferenciadas”, una nocién que figura en
larooTy que caracterizard, a partir de ese momento, el enfoque
de la planificacién nacional del pnPp.

Esimportante puntualizar que este es el entorno conceptual
en el que aparece la figura de las ApT, mencionada ampliamente
en este trabajo. En 2013, la DDT edité una “Guia para la estructu-
racién de las Areas de Desarrollo Territorial” (DNP, 2013). En este
documento, que proporcionaba un marco conceptual y técnico

158 Bogotd, Valle del Cauca, Antioquia
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completo para la aplicacién de la figura, el enfoque de las ADT se
presentd como un componente dela Iniciativa paralaIntegraciénde
laInfraestructura Regional Sudamericana (11rsA), un mecanismo
institucional para coordinar las acciones intergubernamentales
de doce paises sudamericanos que habian establecido una agenda
comun para desarrollar la integracién de las infraestructuras
de transporte, energia y comunicaciones. Entre los referentes
conceptuales comunes, el documento incorporaba las nociones
de ejes de integracién y corredores de desarrollo. La nocién de ApT
participaba de un programa internacional, en el cual figuraban
igualmente las denominadas Areas de Desarrollo Rural®®, al igual
quelareflexién sobre corredores y clusters de desarrollo econdmico
de la Misién sobre de Sistemas Urbanos ya mencionada.
Los funcionarios del oot solian plantear la cuestién del
desarrollo con una frase casi provocadora en el contexto del pnp:
“el crecimiento viene de fuera, el desarrollo de adentro”. Parece
que, a la luz de la manera como se han elaborado los planes de
desarrollo de Colombia desde el Plan 2010-2014, la evolucién de
la accién publica ha terminado por darles la razén.

§

En conclusidn, en este capitulo se ha descrito la naturaleza
del paradigma fundacional de la planificacién en Colombia. En
primer lugar, durante el periodo de consolidacién estatal de
la primera hegemonia liberal, fue un ejercicio que legitimé la
intervencién macroeconémica del Estado a escala territorial,
que se estructuraba en formas de gobernanza y representacién
a la vez centralistas y presidencialistas. Este marco conceptual
y operativo se fue transformando en las décadas de los ochenta
y los noventa de la primera descentralizacién colombiana, por la

159 Catorce 4reas en Colombia, incluyendo La Mojana.
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experiencia de regionalizacién dela planificacién del corpEs. La
territorializacién del ejercicio planificador fue confirmada porel
nuevo marco constitucional de 1991, hasta que laslégicas politicas
parlamentarias y las dindmicas locales de afirmacién identitaria
llevaron a una abrupta interrupcién del proceso experimental.

Lo que quedé en suspenso en ese momento fue la dimensién
institucional del hecho regional. En su lugar se fue gestando
un proceso mas amplio de recomposicién territorial de la
organizacién de la accién publica, viabilizado por la reflexién
sobre la territorializacién del ejercicio de planificacién que se fue
consolidando enla institucionalidad y enla practica operativa. De
hecho, conla Ley de Ordenamiento Territorial de 1997, la cuestién
territorial ya habfa irrumpido en la préctica de la planificacién
de las autoridades locales.

Eldesarrollo de este enfoque territorial dela planificacién se
prolongé en la ppT del DNP. Fue un trabajo que empezé en torno
al conocimiento de las desigualdades territoriales, que luego
fue asentando la escala departamental a través de la nocién de
desarrollo enddégeno, y posteriormente, con el concepto de Areas
de Desarrollo Territorial, planteé la evolucién de los territorios
institucionales de la accién publica.

Esta dindmica de cambio politico y de transformacién de los
marcos conceptuales de la accién publica, produjo una transfor-
macién del paradigma de la planificacién. E1 PND 2010-2014 no solo
marcé el abandono de la dimensién nacional, macroeconémica
y sectorial del ejercicio de planificacién. También se renové la
dimensidn territorial del ejercicio: con los Contratos Plan y las
ADT, ya no habia un solo y exclusivo territorio institucional (el
Departamento o el Municipio) ni territorios identitarios (pros-
pectivamente las Regiones, por ejemplo) para la ejecucién de la
accién publica. El instrumento Contratos Plan contribuyé a fijara
laidea de “territorios pertinentes” por construir, ya que buscabala
adecuacién entre las mecénicas dela programacién del desarrollo
(la coordinacién de los planes nacionales y locales) y laarticulacién
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de los intereses politicos, en acuerdos multinivel, delimitados en
el tiempo, como resultado de una negociacién local. En el fondo,
los espacios de la planificacidn, territorializados dentro de los
procesos que hemos descrito, son prospectivamente los verdaderos
territorios de accién para el desarrollo.

La contractualizacién, un enfoque para

la descentralizacién y la planificacién

reterritorializadas por las coaliciones de causas

Anteriormente se ha resituado el lugar particular que ocupa
la figura del Contrato Plan en la historia contemporédnea de la
organizacién delaaccién ptiblica colombiana y en particularenlas
politicas de desarrollo territorial. Asi mismo, se ha mostrado que
los Contratos Plan son un componente de la LooT y que su misién
dentro de esta legislacién organica es acompafiar una alternativa
de descentralizaciéon que redibuja los territorios de la accién
publica a través de la férmula de la asociacién voluntaria entre
entidades territoriales. En este sentido, el nuevo instrumento de
accién publica complementa otras herramientas de la normativa
vigente° y reterritorializa la descentralizacién, planteando la
aparicién de nuevos territorios institucionales y no institucionales
de gestién de lo publico.

También se ha observado que los Contratos Plan se integraron
en la ley del PND 2010-2014, y que se implementaron de manera
experimental para confortar una evolucién del ejercicio de
planificacién que ya habia empezado y cuyo objetivo inicial era
regionalizarlainversién publicay, posteriormente, tener en cuenta
lasrealidadeslocales cambiantes, en particular departamentales
y urbanas, a través de politicas publicas regionales diferenciadas.
Como la planificacién estd permanentemente territorializada en
su procesos de elaboracidn, los Contratos Plan, alli donde se han
implantado bajo sus diferentes declinaciones, permitieron articular

160 Como los mecanismos de programacién y ordenacién del territorio que
figuran enlos PoT y POD.
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los planes nacionales y locales y construir nuevos territorios de
accién publica, institucionales y no institucionales.

Es momento de retomar la representacién del tema del de-
sarrollo territorial que se desprende del trabajo de campo. Todo
parece indicar que, para los actores cualificados implicados en el
policy-making de los Contratos Plan, el desarrollo territorial debia
articularse con los nuevos principios que debian sustentar los
paradigmas de la planificacién y la descentralizacién.

Para estos actores, el instrumento emergente perfeccionaba
nuevos territorios de accién pblica a nivel intermunicipal (terri-
torios con problemas sociales, politicos, ambientales y de seguridad),
interdepartamental (a nivel regional) y departamental. Para ellos,
el Contrato Plan reflejaba la evolucién del ejercicio politico y ad-
ministrativo dela planificacién nacional y local, en contraste con
la legislacién que creé la medida. A través de los Contratos Plan,
los protagonistas de las politicas publicas entrevistados veian la
redefinicién de los roles respectivos del Estado y las autoridades
locales, asi como la posibilidad de establecer nuevos mecanismos
de colaboracién para el didlogo y la gestién del desarrollo.

Hay dos claves que explican la transformacién de los marcos
conceptuales, las creencias, y las modalidades practicas de accién
que los actores consultados consideran en la nueva figura: por un
lado, el “mecanismo” contractual por si mismo y, por otra parte,
la manera de abordar la problemadtica territorial.

El contrato es ante todo una “forma” cuya utilizacién en el
manejo de la accién publica implica gobernar mediante proce-
dimientos negociados entre actores legitimos, en este caso, los
representantes de los diferentes niveles de gobierno. En este juego
de actores, como indicaban claramente las personas entrevistadas,
todo se puede negociar: el calendario de actuacidn, el proyecto, los
recursos financieros e incluso lanormay el perimetro territorial.
Los territorios dela descentralizacién asociativa, la delos esquemas
asociativos territoriales, y los del ordenamiento territorial que
permitiria la contractualizacién, estdn por construir. Pueden
corresponder a territorios institucionales, es decir, los que ya
existen en el ordenamiento juridico y que son el marco actual
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de la accién publica y la competicién politica, o son territorios
aun por crear, con base en los principios juridicos de la LooT, o
de nuevos modelos de planificacién. En ambos casos, se pueden
generar proyectos territoriales o “territorios de proyecto” segiin
la funcién que los actores quieran darles a las nuevas territoria-
lidades en ciernes.

Adicionalmente, es hora de reconsiderar alos actores que pro-
dujeron la representacién de los Contratos Plan que ha permitido
revelar esta investigacién. El tratamiento analitico de la encuesta
permitié identificar cinco protagonistas que, en el policy-making
estudiado, acumulaban los roles de articulacién y el capital rela-
cional més fuerte de las dos redes multiplex construidas a partir
de las respuestas al cuestionario. El quinteto mixto e intergene-
racional est4 constituido por los siguientes actores:

« Carlos Cérdoba, director del programa Contratos Plan.

« David Soto, protagonista de la “importacién” de la medida.

« Lisbeth Buitrago, principal colaboradora del director del
programa Contratos Plan.

« Camila Aguilar, directora de la Direccién de Desarrollo
Territorial del pNP.

« Carlos Aparicio, subdirector del ppT.

Vale la pena insistir sobre el hecho de que todos estos actores
tienen un perfil heterodoxo en cuanto a su formacién académica
y en comparacién con a los funcionarios del pNp. Entre ellos se
encuentran diplomados en ciencias politicas y administrativas y
solo una economista. Igualmente, todos tienen una proximidad
interna conla ppT yla Subdireccién General, y, en general, pocas
afinidades conlas direcciones sectoriales, siendo estos dos érganos,
cabe recordar, los que manejan los proyectos de planificacién
territorial en la institucién.

Después de la recontextualizacién de la medida, propuesta
en los dos capitulos anteriores, puede verificarse la siguiente
hipétesis: estos actores individuales pertenecen a una serie de

“coaliciones de causa”, comprometidas con la transformacién de
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dos subsistemas de accién ptblica del Estado colombiano, el de la
descentralizacién y el de la planificacién.

Las coaliciones de causa en cuestién no surgieron durante
el “episodio” de los Contratos Plan. Manifiestamente tenian
sus raices en una serie de acontecimientos que han marcado la
historia delas politicas de descentralizacién y dela planificacién
en Colombia desde los afios ochenta. Tal y como se ha expuesto,
las coaliciones de causa estaban formadas por un conjunto de
actores que pertenecian principalmente al DNP y gravitaban
en torno a la ppT. En esta subdivision de la administracién
planificadora del Estado, la especialidad funcional de la misién
de sus miembros los llevé a conservar o a difundir, durante los
ultimos 20 aflos, la memoria de la primera descentralizacién
colombiana de principios de los afios ochenta, y la practica
de la experiencia disruptiva de planificacién regional de los
CORPES. Ambas experiencias estaban claramente asociadas, en
congruencia o en oposicién, a la persistencia de lo que se puede
llamar el “sindrome regionalista federal” colombiano.

Laexistencia de esta memoria profesional y politica también ha
llevado aladiversificacién delos perfiles profesionales y académicos
del personal movilizado en distintos programas y proyectos. Como
unidad especializada, y luego como direccién no sectorial, la bpT
multiplicé los estudios para profundizar el conocimiento de las
problematicas econémicas, sociales y culturales locales, desarro-
llando varios diagnésticos sobre las desigualdades territoriales
que han permitido transformar los marcos conceptuales de las
politicas ptblicas estudiadas. Es posible decir que fue la ppT del
DNP la que puso en la agenda publica el tema de las “capacidades
institucionales de los territorios” como un problema de politica
publica tan importante como las problematicas econémicas e
institucionales tradicionalmente valorizadas por el personal
politico y administrativo.

Desde esta direccién, los funcionarios que participaron en el
policy-making de los Contratos Plan y de otros instrumentos que
han quedado en unlimbo operativo, como las ADT, se vincularon
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a otros actores politicos que, por su parte, tuvieron un papel en
la construccién del primer proceso de descentralizacién de corte
municipalista (Jaime Castro, por ejemplo) o de la reivindicacién
deladescentralizacién regional (por ejemplo, Amylkar Acosta). E1
protagonismo de estos actores en la evolucién del marco legislativo
general permitié instalar progresivamente el tema territorial en
el debate publico colombiano.

En este andlisis, también se subrayala importancia, enla cons-
titucién de estas coaliciones de causa, de lo que se ha denominado
lageneracién corpEs. En efecto, esta experiencia extremadamente
politica de regionalizacién de la planificacién dejé una huella en
la mente de los que participaron por su duracién (practicamente
15 afios) y por las condiciones de su interrupcién. Es claro que,
en algunos casos, por ejemplo, en la Costa Caribe, el recuerdo
adn vivo del corpPES condiciona las relaciones Nacidn-territorio,
caracterizadas, a menudo, por una mutua desconfianza.

Losactores de estas coaliciones de causa, que se construyeron
y ampliaron a partir o en torno a la ppT del DNP, comparten un
sistema de creencias estabilizado que enfatiza la importancia del
territorio para el disefio de las politicas publicas del desarrollo
dentro de la descentralizacién, o en la programacién de la accién
publica a través de la planificaciéon. En su momento, estos actores
movilizaronlos recursos de los que disponfan por su conocimiento
de los territorios, en particular ciertas redes de expertos, la
academia y algunos actores politicos locales. Su posicién en el
DNP, y su actividad como consultores independientes en otras
instituciones, les permitié no solo disefiar los nuevos instrumentos
delaaccién pablica, como los que se han examinado en este libro,
sino también participar en su implementacién.

El camino hacia la definitiva “instalacién” operativa de una
innovacién institucional como los Contratos Plan, que segtn el
presente andlisis saca sulegitimidad del compromiso entre actores
publicos y privados que actiian en una dindmica de coalicién
de causa, puede ser largo y accidentado. En el caso de estudio,
puede llevar a fracasos, como ha ocurrido hasta ahora con la otra
figura mas ambiciosa y elaborada de las politicas territoriales
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diferenciadas que el pnp ha defendido durante la ltima década,
las apT. Las ADT tienen, como se ha visto, una trayectoria que
cruza constantemente la gestacién de los Contratos Plan, desde el
proyecto de LooT de 2001 hasta el PND de 2010-2014. Pero también
puede haber “éxitos” potenciales o incompletos, como es el caso de
los Contratos Plan, con sus tres generaciones de programacién de
inversiones, al menos en el sentido de la “accién” operativa, por no
hablardelarelevanciay el impacto social y econémico que generan.

En el caso de los Contratos Plan, se ha podido constatar la
capacidad efectiva de actuacién de estos grupos de actores en el
diseflo del instrumento, su aplicacién operativa y su direccién
técnica nacional. Pero en el lanzamiento de la fase de aplicacién
experimental de la nueva medida entre 2012 y 2016, entran en
juego otros factores propios de la gobernanza territorial dentro
dela singularidad de cada territorio. Esta es la problematica que
se abordard en la parte final de este trabajo.

275 L]






Tercera parte. Los desafios de la
gobernanza territorial: 1a aparicion
de nuevos (o renovados) territorios
con los Contratos Plan

Un pais de regiones y de provincias, esa es la
Republica Regional Unitaria a la que invita
kaziyadu (un término huitoto que significa

amanecer, despertar)

ORLANDO FALS BorRDA (1980-1984)

[ ]
LA APLICACION plantea el tema de los territorios
DE LOS CONTRATOS PLAN de la accién publica. Se ha evi-
denciado cémo esta cuestién

era esencial en la seleccién del modelo, cuando se “import6” la
referencia de los cPER franceses para resolver problemas de
organizacién de la oferta institucional y de la gobernanza multi-
nivel en Colombia. También ha sido fundamentalla manera como
el instrumento ha permitido cuestionar simultdneamente las
doctrinas de la descentralizacién y del ordenamiento territorial.
Enlatultima parte de esta investigacién se examinara cémo la im-
plementacién delos Contratos Plan se incorpora en la gobernanza
territorial, es decir, de qué manera contribuye concretamente a
la transformacién de los territorios de la accién publica, y cémo
desempeila un papel en la interaccién politica local, es decir, en
el terreno de las policies y las politics en accién.

Laproblematica emergente de la gobernanza territorial tiene
una serie de referencias tedricas y conceptuales que vale la pena
puntualizar. Paraabordar esta problematica, es necesario retomar
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el hilo conductor del trabajo de campo que sirvié de base empirica
aestainvestigacién. A partir delainformacién yladocumentacién
obtenida, se examinar4 la importancia de las problematicas de
gobernanza territorial que estructuran las politicas pblicas para
el desarrollo (Titulo 1). Con esta perspectiva se profundizari el
estudio de cuatro territorios donde se aplicé la medida en la fase
piloto. Los sitios escogidos fueron Atrato Gran Darién (aGD), Boyacs,
sur de Tolima y Santander. Estos cuatro terrenos proporcionaban
una variedad de situaciones de lanzamiento, implementacién y
consolidacién del proceso de contractualizacién territorial que
permiten comprender mejor las apuestas politicas de las principales
escalas de gobernanza territorial (Titulo 11). A modo de conclusién,
se presentaran las ensefianzas de estas cuatro experiencias de
implementacién de la medida en cada una de las tres escalas de
gobernanza territorial identificadas (Titulo 111).

Territorio y gobernanza:

dos conceptos que permiten abordar

las transformaciones contemporaneas

de la accion publica

No es inGtil recordar que desde hace varias décadas la noci6n de terri-
torio ha dejado de tener un referente disciplinario exclusivo que se situaria
entre la geografia y la historia administrativa. Los espacios naturales o los
asentamientos humanos, considerados en su estricta materialidad, ya no
pueden considerarse como si fuesen puros objetos geomorfoldgicos. Las
ciencias humanas y sociales se han apoderado de ellos y los examinan, con
una perspectiva predominantemente interdisciplinaria, en sus dimensiones
antropolégica, econémica, cultural o politica. Un enfoque exclusivamente
geografico del territorio se ha vuelto imposible (Faure, 2006).

Almismo tiempo, las transformaciones de la accién pablica del Estado
han puesto en teladejuicio la concepcidn tradicional de laautoridad ligada a
la noci6n de gobierno. Su definicidn clasica “congeld”, por asi decirlo, el lugar
y el papel de las instituciones y los intercambios entre los actores sociales en
el mundo cerrado de la politica. Para responder alimpase teérico y practico
que esta situacién generaba, la nocién de gobernanza vino casi a suplantarla,
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abriendo lainvestigacién a nuevas problematicas: la complejidad progresiva
y creciente de laaccion administrativa y de la gestion publica; la disipaciony
distorsién de las fronteras entre lo piblico y lo privado; el énfasis puesto en
la dimensién procedimental; y la aparicién de una afirmada aspiracién de los
actores sociales a transformar, especialmente en lo piblico, las relaciones
de coaccién y autoridad, con una perspectiva mas horizontal, cooperativa
y flexible (Le Galés, 2013).

En la confluencia de estas dos nociones de territorio y gobernanza,
ha surgido la problematica de la gobernanza territorial, que cuestiona la
construccion, la gesti6n o la representacion de los territorios, considerando
todas las situaciones de cooperacién entre grupos de actores localizados,
coordinados o no por autoridades institucionales (Simoulin, 2013).

Este enfoque dindmico de los fenémenos espaciales ha conducido, en
particular, a cuestionar el tema de la construccion territorial. El territorio
puede ser pensado como un sistema productivo local (Lipietz, 1995), o
como un lugar de interaccién y de proximidad (Torre y Zuindeau, 2009) o
bien como un recurso para el desarrollo (Lacquement y Chevalier, 2016).
Para los politistas, estos enfoques ponen en tela de juicio los marcos
normativos y reglamentarios de los territorios instituidos en los que se ha
asentado tradicionalmente la organizacion administrativa del Estado y la
representacion politica.

Ademas, a través de un cuestionamiento pragmatico sobre los buenos
territorios o territorios pertinentes para la accion publica, han surgido las proble-
maticas del “6ptimo dimensional” y de la “coherencia espacial” (Offner, 2006),
donde la gobernanza multinivel, lejos de despolitizar los desafios que hoy se
plantean, confirma lainterdependencia de los actores de los diferentes niveles
de gobierno en la implementacién de las politicas ptblicas (Dubois, 2009).

Por ultimo, el enfoque de la gobernanza territorial supone restaurar
al mismo tiempo la “estatica” de las configuraciones territoriales tal como
existen hoy (histéricamente o desde un punto de vista funcional), es decir, la
variedad de enfoques del territorio (territorios administrativos, econémicos,
electivos, etc.) y la “dindmica” de las diferenciaciones territoriales que ge-
neran, en el futuro, otras teméaticas contemporaneas en las que se ha fijado
el debate publicoy la atencién de la ciudadanfa: los denominados territorios
medioambientales, culturales, identitarios, etc. (Genieys et al., 2000).

279 (]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

Entre los diferentes fenémenos que ayudan a pensar las transformaciones
delaaccién publica, hay que considerar en particular la problemética de los
“cambios de escala” que, a través de las variaciones del foco dimensional del
analisis, expresan las evoluciones de la percepcién de un problemaidentificado
con la relacién entre el territorio y la institucién que lo encarna (Négrier,
2007b). La nocién de “escala” ilustra bien la idea de “encaje” o “anidacién”
jerarquica de los territorios.

Todas estas problematicasy la pluralidad de situaciones mencionadas
muestran claramente que, para comprender la organizacién evolutiva de la
accién publica, es necesario plantear y estudiar la contingencia territorial
de las politicas pablicas (Négrier, 2007a).

Légicas de actuacién nacional

y dindmicas territoriales

en la implementacion de los

Contratos Plan piloto

Al analizar la gestacién de cada uno de los Contratos Plan
pilotos, entre principios de 2012 y finales de 2013, se observa que
el dilatado calendario de la decisién politica distaba mucho de
un enfoque experimental plenamente asumido. Lo que estuvo
enjuego en los procesos de decision de incorporar cada territorio
al programa piloto fue claramente una légica de oportunidad
politica. En efecto, como se verd, en el momento preciso de su
aplicacién efectiva, el nuevo instrumento fue empleado como un
recurso politico coyuntural y oportuno, identificado como tal por
los distintos actores nacionales y locales.

Entramos a analizar la dimensién politics in action que es in-
separable del policy-making presentado enlas dos primeras partes
de este trabajo. Las dos preguntas que se busca explorar en este
capitulo son: jqué dindmicas politicas nacionales desencadenanla
incorporacién de los distintos pilotos dentro del programa Contratos
Plan del pNP?Y, anivel de cada territorio, ;c6mo los Contratos Plan
refuerzan o “cualifican” las problematicas propias de los sistemas
politicos de accién locales que caracterizan cada piloto?
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Para ello, en primer lugar, se ofreceran algunas referencias
generales sobre cada uno de los procesos que condujeron a la
firma de los siete pilotos y de los dos Acuerdos Estratégicos de
Desarrollo Urbano (apu) que se desarrollaron paralelamente
(seccién 1). Posteriormente, se presentaran los mecanismos que
permitieronlaactivacién del recurso politico que representa, para
los actores politicos nacionales ylocales, la figura de los Contratos
Plan (seccién 2).

Antesde entrar delleno en este trabajo es importante recordar
el contexto en el que el DNP puso en marcha el programa piloto en
enero de 2012. Para propiciar sulanzamiento, se llevé a cabo una
amplia labor de comunicacién a lo largo del tiltimo trimestre de
2011, con el fin de proporcionar informacién a los nuevos ejecutivos
elegidos en los comicios locales de noviembre.

Con el documento pre-coNPEs que debia preparar el lanza-
miento de la medida, el DNP contaba con una muestra estruc-
turada de los territorios que parecian ser los més adecuados
paradesarrollarla medida. Este mapa prospectivo incluia cuatro
departamentos, cuatro localizaciones intermunicipales que
correspondian a diversas configuraciones poblacionales (rural,
urbana, metropolitana), y dos territorios con vocacién regional.
Para presentar este marco experimental, se habia reunido in-
formacién socioestadistica, y se habian establecido contactos
con los funcionarios electos y los lideres locales, incluyendo
visitas in situ.

Pero la posicién del Gobierno a finales de 2011 gener6 una
situacién particular. El DNP lanzé una estrategia de comunicacién
indiscriminada que contribuyé a “crear la demanda” entre los
representantes recién elegidos, lo cual condujo a poner entre pa-
réntesisla hipdtesis de una fase de experimentacién dela medida.
Los testimonios de los que se dispone muestran que, a partir de
esta comunicacién, la medida fue asimilada por las autoridades
locales como una fuente de recursos financieros adicionales para
incorporar en los planes locales de desarrollo que cada ejecutivo
recién electo debia preparar antes de su posesion.
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En el contexto generado por esta comunicacién institucional,
el DNP se vio obligado a elaborar una especie de “lista de espera”
de las entidades territoriales candidatas a la implementacién de
Contratos Plan pilotos, dejando de lado el esquema “virtuoso” del
enfoque experimental que debia incorporar al programa los sitios
delamuestra del documento pre-coNPEs mencionado, que habfan
sido escogidos en funcién de criterios técnicos y de prospectiva
institucional.

La incorporacién “gota a gota” al programa

Contratos Plan de los pilotos

El primer Contrato Plan que se implementé en Colombia fue el
Unico territorio interdepartamental de los siete pilotos, el area del
Atrato Gran Darién, que involucra 25 municipios pertenecientes
atres departamentos, Antioquia, Chocd y Cérdoba. Se firmé el 12
de septiembre de 2012.

Esta iniciativa fue preparada poco después de las elecciones
departamentales por los gobernadores electos de Antioquia,
Sergio Fajardo, y de Choc, Luis Gilberto Murillo. Una vez que los
nuevos equipos de los dos departamentos empezaron a trabajar
juntos, la iniciativa fue respaldada por el gobernador de Cérdoba,
Alejandro Lyons Muskus. El objetivo principal de este Contrato
Plan era reducir los indices de pobreza extrema en el 4rea del
golfo de Urab4, especialmente expuesta a los desafios del conflicto
armado. El propio presidente de la Repuiblica respaldd la iniciativa
y particip6 en la ceremonia de firma de este primer Contrato
Plan. Cabe destacar que el “acuerdo estratégico de desarrollo”, el
documento que formaliza el consenso entre los firmantes también
fue firmado simbdlicamente por tres alcaldes representando cada
uno los municipios de los tres departamentos, San Bernardo del
Viento (Cérdoba), Acandi (Chocd) y Apartadé (Antioquia).

Elsegundo Contrato Plan que se firmé fue con la Gobernacién
de Boyacad. El110 de noviembre de 2012 se rubricé el correspondiente

“acuerdo estratégico” entre el director del pNP y el gobernador
de Boyacd, Juan Carlos Granados Becerra. Su eje central era el
desarrollo de las capacidades institucionales del departamento y
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el establecimiento de condiciones socioecondmicas para mejorar
los niveles de competitividad. En realidad, este acuerdo tiene
directa relacién con la venta por parte del Gobierno nacional de
laEmpresa de Energia de Boyac4 (EBsA) al consorcio Bcir Holding
Colombia S.A.S., una empresa del fondo de inversién canadiense
Brookfield. En su momento, esta transaccién no fue bien recibida
por la clase politica local ya que, entre 2008 y 2010, el Gobierno
nacional habia vendido los activos financieros de las empresas
eléctricas de Cundinamarca, Santander y Norte de Santander a
las gobernaciones de sus departamentos respectivos. El proceso
de transferencia de las participaciones del Estado debia realizarse
igualmente en Boyacd. Pero el operador publico departamental,
el Consorcio de Energia de Boyacd, fue rechazado por haber
propuesto una oferta econémicamente menos atractiva que la
del concesionario canadiense. De manera que el Contrato Plan de
Boyaca permitié que el Gobierno nacional invirtiera en el depar-
tamento una cantidad equivalente a esta transaccién. El Contrato
Plan de Boyaca tuvo una cobertura practicamente departamental,
abarcando 117 de los 123 municipios, pertenecientes a 6 de las 7
provincias o subregiones del departamento.

El Contrato Plan de Narifio se firmé el 6 de enero de 2013.
Centraba sus esfuerzos en 14 municipios, ubicados en 5 subregiones
del departamento, sin continuidad geogréfica, pero afectados
por los mismos problemas de aislamiento, pobreza e inseguridad
vinculados al conflicto interno y al trafico de drogas. En ese mo-
mento, Nariflo se encontraba afectado por el recrudecimiento de
la presencia de la guerrilla de las Farc y por las consecuencias
de un grave escandalo financiero de repercusién nacional, la
célebre “crisis de las pirdmides™®. En la preparacién del acuerdo

161 Este escdndalo se refiere a hechos ocurridos en 2008 que llevaron a la
quiebra y a la intervencién del Estado en varias empresas que, bajo di-
versas férmulas de inversién financiera, ofrecian cuantiosos beneficios
a sus clientes. Las autoridades colombianas identificaron actividades
ilegales de captacién de dinero y de blanqueo de activos, principalmente
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del Contrato Plan, los parlamentarios y los ejecutivos locales, de
todos los partidos politicos, hicieron causa comun para obtener con
el nuevo dispositivo una “compensaciéon” del Gobierno nacional.
El Contrato Plan tenia un objetivo general de desarrollo humano
sostenible para los municipios beneficiarios.

El Contrato Plan del Tolima se firmé el 12 de enero de 2013. Este
contrato, beneficié a 9 municipios del sur del departamento, todos
ellos situados en uno de los lugares embleméticos del conflicto
armado colombiano, la zona rural donde nacié la guerrilla de
las Farc, a finales de los afios cincuenta. El “acuerdo de desarrollo
estratégico” fue firmado por el director general del pnp, el
gobernador del departamento y los 9 alcaldes de los municipios
beneficiarios. Fue una iniciativa del gobernador del departamento,
Luis Carlos Delgado Pefién, que se apoyaba en la participacién de
organismos universitarioslocales y de usa1p. Este Contrato Plan
hacia énfasis en un enfoque de desarrollo rural integrado con un
planteamiento territorial que buscaba aumentarlosingresosyla
dignidad de las familias campesinas mas pobres.

Laregién norte del departamento del Cauca, conformada por
13 municipios, fue la que se beneficié del quinto Contrato Plan,
firmado el 19 de enero de 2013. Este territorio, que colinda con
el sur del Tolima, ha sido afectado por los mismos problemas de
seguridad y aislamiento institucional. La iniciativa recayé aqui
claramente en el gobernador electo en 2012, Temistocles Ortega®>
quien, activando sus redes de influencia y con el apoyo de otros
parlamentarios del departamento, contacté al pNP y logré el

procedentes del narcotrafico. A la cabeza de este entramado, que afecté
principalmente a empresarios y ahorradores de clase media en los de-
partamentos del sur de Colombia (Cauca, Putumayo, Valle y Narifio), se
encontraba el joven comerciante David Eduardo Murcia Guzmén, pro-
pietario de la empresa D.M.G Grupo Holding S. A., que fue detenido y
encarcelado en 2012 en Panama.

162 Quien era abogado de la Universidad del Cauca, exviceministro de
Justicia y ya habia sido gobernador en otro periodo.
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compromiso del Gobierno para un proyecto de desarrollo rural
integral con enfoque territorial para mejorar el bienestar de las
comunidades, asi como la conservacién y el uso sostenible de los
ecosistemas de esa parte del departamento.

El 16 de febrero de 2013 se firm¢ el Contrato Plan del depar-
tamento de Arauca. El contexto de este Contrato Plan es el de un
departamento expuesto al conflicto armado por una implantacién
histérica de la guerrilla del ELN y golpeado por la reforma del
sistema dela distribucién delas regalias mineras con varios pozos
petroleros en funcionamiento**>. De manera que el Contrato Plan
buscaba claramente compensar esta disminucién de recursos
concentrando la inversién en la mejora de la productividad y la
competitividad como factores de desarrollo social y econémico,
Ademas del gobernador, participaron en la firma del “acuerdo
de desarrollo estratégico” los alcaldes de los siete municipios del
departamento, el director de la autoridad ambiental Corporinoquia,
el presidente de la empresa petrolera nacional Ecopetrol y el
director del oleoducto Bicentenario.

El Contrato Plan de Santander fue el iltimo que se firmd y fue
suscrito el 27 de julio de 2013. Establecia como prioridad estratégica
elaumento dela competitividad del departamento. Este Contrato
Plan cubria los 87 municipios de Santander. Fue una iniciativa
que promovié activamente el gobernador Richard Aguilar, quien
llegé a interpelar publicamente al respecto al presidente de la
Republica durante varias visitas de este tltimo al departamento.
Aquitambién se utilizé el argumento de compensarla pérdida de

163 La explotacién petrolera en el departamento se inici6 en 1985 en el ya-
cimiento de Cafio Limén, ubicado entre los municipios de Arauca y
Arauquita. Desde entonces, se abrieron otros yacimientos en Yarumal,
La Yuca, Redondo, Remana y Tonina. Teniendo en cuenta esas caracte-
risticas, el 53 % de los recursos del departamento dependian de las rega-
lias, con lo cual la reforma del sGr redujo estos recursos a un porcentaje
del 24 % (Hernéndez y Araujo, 2015).
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recursos departamentales derivados de los yacimientos del area de
Barrancabermeja que produjo la aplicacién de la reforma del sGr.
Por ultimo, es indispensable mencionar los dos Acuerdos
Estratégicos de Desarrollo Urbano (Apu) que se firmaron poste-
riormente, en 2014, que, aunque no son contabilizados presupues-
talmente por el DNP en el programa Contratos Plan, participaron
innegablemente del enfoque general y dela metodologia del instru-
mento contractual. La Direccién General del pnp habia decidido
el cierre del programa piloto a finales de 2013 con el Contrato Plan
de Santander. Pero ante las presiones y las solicitudes urgentes de
los politicos locales, al pNP y a la Presidencia de la Reptblica, fue
necesario idear una formula paliativa. Se presentard someramente
el contexto de este “apéndice” al programa Contratos Plan.
Elprimer ApU es el de Riohacha y Maicao, las dos principales
ciudades de La Guajira, uno de los departamentos més pobres y
expuestos a problemas sociales y de seguridad del pais. El expe-
diente de este acuerdo estaba a cargo de la directora general del
DNP en este periodo, Tatyana Orozco**. El objetivo principal de
este acuerdo era apoyar la recuperacion de Maicao, el tradicional
polo comercial del departamento, y de la capital, Riohacha. El
problema era que estos dos municipios se habian visto afectados
por el cambio de rumbo de la economia del departamento. En
efecto, durante los dltimos 30 afios, la actividad econémica de
este territorio giraba en torno a la extraccién del carbén para la
exportacién, muy rentable para las firmas concesionarias®>. Sin
embargo, este boom carbonero alterd en gran medida el equilibrio

164 Esta economista de la Universidad de los Andes y de la London School of
Economics, tenfa fuertes raices en la regién de la que procede, el Caribe
colombiano (la ciudad de Barranquilla en particular). Su cercania a las
redes politicaslocales, en particular conla familia Char, lallevé a ocupar
el cargo de viceministra de Turismo antes de ser nombrada en el DNP.

165 Laexplotaciéon delas minas de carbén a cielo abierto del drea de Cerrején
fue entregada en concesién al conglomerado australiano BHP Billiton, a
la sudafricana Anglo American pLC y a la anglosuiza Glencore Xstrata.
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tradicional de la sociedad local, en particular las condiciones de
vida de la minoria étnica wayuu. El principal objetivo del apu
era definir estrategias comunes entre la nacién, las autoridades
del departamento y las de los dos municipios para impulsar el
desarrollo urbano sostenible e inclusivo de ambas ciudades. A
diferencia de los dem4s, este acuerdo estratégico no dio lugar a
una evaluacién del coste financiero de la inversién proyectada.

El segundo Apu se firmé con la capital de Boyacé, Tunja, en
un contexto de desacuerdos politicos entre el gobernador del
departamento y el alcalde de la ciudad. Por razones que se expli-
caran después, el Contrato Plan departamental no habia integrado
los principales proyectos municipales. El propésito de este Abu
era que esta ciudad clave para el desarrollo de la regién andina
occidental no se viera penalizada. Tunja era la “locomotora” del
centro del departamento, y el equipo municipal elegido en 2011,
a la cabeza de Fernando Flérez Espinoza, estaba preparando un
ambicioso proyecto de “regién piloto” alrededor de los temas del
conocimiento. El principal objetivo del acuerdo era establecer
una alianza interinstitucional que hiciera posible el éxito de esta
iniciativa. El presupuesto de los proyectos que combinan creacién
deinstalacionesy desarrollo del capital humano ascendia a 162 000
millones de pesos (43 % nacionales, 36 % departamentales y 21 %
de otras fuentes).

Los fundamentos de la activacién de los Contratos

Plan como recurso politico de coyuntura

Esta presentacién de las circunstancias en las cuales cada
uno de los pilotos fue integrado en el programa Contratos Plan,
esilustrativa del contexto en el que se puso en marchala medida
y permite extraer varias conclusiones.

Enprimerlugar, se observa que, enla mayoria delos territorios
piloto, el Contrato Plan se utilizd para concretar unareflexién, mas

Desde entonces, la produccién de estos yacimientos llevé a Colombia al
top 5 de los productores mundiales de carbén.
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omenos elaborada segtin los contextos, de los actores locales sobre
las necesidades del territorio y de sus poblaciones. En particular,
se pueden mencionar los de acp, Tolima, Cauca y Narifio. En
estos territorios, parece haberse establecido un patrén virtuoso
de asimilacién de la medida por parte de los ejecutivos locales y
una interpelacién bottom-up del nivel central para entrar en el
programa piloto. Se examinara con mas detalle en dos de estos
sitios pilotos, AGDp y Tolima, la forma como la figura del nuevo
instrumente sirvi6 para que estos intereses y problematicas locales
se expresaran y se consolidaran de manera particularmente eficaz.

Pero en el ajuste del circuito de toma de decisiones, lo més
llamativo es que los Contratos Plan aparecen generalmente como
una “contrapartida” en el juego politico nacional-local. Esto fue lo
que ocurrié de manera evidente en tres de los siete pilotos, Boyaca,
Araucay Santander. Allilanegociacién entre actores locales y na-
cionalesllevé a utilizarlos recursos del dispositivo para compensar
las pérdidas de ingresos de las entidades territoriales debido a
decisiones del Gobierno nacional. Concretamente, se traté de la
modificacién de la renta vinculada a la extraccién del petréleo
conlaimplementacién del nuevo sGRr paralos dos primeros, y, en
Boyac4, la reduccién de recursos financieros debido ala venta de
un activo industrial local a una firma extranjera.

Vale la pena tomar en cuenta que estos tres tltimos departa-
mentos estaban gobernados por mayorias “aliadas” politicamente
al Gobierno nacional: sus gobernadores eran miembros del
movimiento Cambio Radical (Santander y Boyaca), el partido del
entonces vicepresidente Vargas Lleras y del Partido dela U (Arauca),
el partido del presidente Santos. Esta proximidad politica se aplica
igualmente alos Apu de las dos ciudades del departamento de La
Guajira, bastién electoral de Cambio Radical. Para el Gobierno fue
unaoportunidad de poner en evidencia su proximidad politica con
este departamento estructuralmente afectado por altos niveles
de pobreza y servicios publicos deficientes. Naturalmente, la
légica de la afinidad politica no es ajena a los otros tres Contratos
Plan, que en su momento fueron liderados por gobernadores de
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centroizquierda: el Partido Liberal en el Tolima, y la Alianza Social
Independiente (as1) en Cauca y Narifio.

La légica de la “compensacién” o “contrapartida” cumplié
también un papel en el apoyo al proyecto econémico y tecnolégico
del apu delaciudad de Tunja, que permitid corregirlano inclusién
de varios proyectos de la capital de Boyaca en la Contrato Plan
departamental. De hecho, esta exclusién se debia a rivalidades
politicas locales entre el alcalde de la ciudad del Partido Verde, y
el gobernador, miembro de Cambio Radical.

Cuando se presentan los desencadenantes politicos locales
de la entrada de los pilotos en el programa Contratos Plan del
DNP, no se busca invalidar la racionalidad técnica que preside
la promocién de la medida al rango de instrumento innovador
de coordinacién interinstitucional, tal y como fue concebido
en la legislacién. Pero en cambio, es importante revelar las tres
funciones que desempeiié la medida como recurso politico en la
gobernanza territorial multinivel. Para ser mas precisos, en ciertos
territorios fue una herramienta de compensacién en el juego
de transferencias de recursos financieros entre la Nacién y los
territorios. En otros, actué como “contrapartida” en el arbitraje de
conflictos intralocales para “alinear” las posiciones de los actores
frente alas politicas nacionales. Y, por Gltimo, en la mayoria de los
pilotos, fue un “marcador” o un mecanismo de visualizacién para
dar a conocer a la poblacidn, las alianzas politicas entre actores
del sistema politico regional o nacional.

A continuacién, se presentaran los cuatro sitios experimentales
estudiados con més detalle. Este trabajo permitira ver las “dos
caras de la moneda” del Contrato Plan: por un lado, su condicién
de instrumento de accién publica con un verdadero potencial
innovador de coordinacién interinstitucional y cofinanciacién
del desarrollo, y por el otro, su utilizacién como recurso en el
juego politico nacional-local. Se verad que los dos niveles, que
podrian definirse por una funcionalidad de innovative policy y un
componente “politics as usual”, tienen un impacto diferente segiin
la escala de gobernanza territorial estudiada.
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Los retos de la gobernanza

territorial en los Contratos Plan

ilustrada a través de cuatro pilotos

Antes de entrar en el relato de las circunstancias en las que
se desarrollaron los cuatro pilotos escogidos, esimportante hacer
unas cuantas precisiones metodoldgicas. El protocolo para el
trabajo de campo de esta investigacién estableci6 un sistema de
encuestas por cuestionario y entrevistas semiestructuradas para
identificarel grupo de actores que desempefi6 un papel sustancial
en el disefio de la medida Contratos Plan. La encuesta revelé las
interacciones (relaciones de interconexién, sociabilidad y proxi-
midad) entre estos protagonistas, identificados como la “grupo
de control” de la encuesta, con el denominado “grupo red” activo
en el proceso de policy-making de la medida, y la convergencia
de representaciones entre estos dos grupos en puntos clave de
la implementacién de los Contratos Plan. Al mismo tiempo, para
recopilar esta informacién se alterné el trabajo de campo con visitas
y entrevistas a miembros de la administracién central nacional
en Bogot4, y de los cuatro sitios piloto escogidos. En total, fueron
39 entrevistas semiestructuradas, que junto a la documentacién
recogida en cada sitio permitieron elaborar el anélisis puntual de
cada piloto. La eleccién de estos cuatro pilotos se hizo en funcién
de criterios de temporalidad (el primero y el Gltimo Contratos
Plan firmados), de diversidad sociogeogréfica (territorios rurales,
y zonas mixtas rurales y urbanas) y de territorialidad (espacios
interdepartamentales, departamentales e intermunicipales). La
muestra quedd constituida por los Contratos Plan de AGp, Tolima,
Boyaca y Santander's.

A continuacidn, se describirdn estos cuatro sitios en el orden
cronoldgico de su entrada en el programa Contratos Plan. En esta

166 En los cuatro casos, la informacién se recogié in situ en las capitales de
los departamentos, Medellin, capital de Antioquia para el Contrato Plan
AGD, Bucaramanga para el de Santander, Ibagué para Tolima y Tunja
para Boyaca.
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presentacién, se seguird un mismo formato monografico en cuatro
partes:la primera aportara informacién sobre las condiciones de
negociacién y los retos territoriales a los que se enfrentaban los
actores en el momento de firmar el acuerdo; la segunda servira
paraidentificarlos ejes estratégicos escogidos en el Contrato Plan;
latercera, lasrealizaciones; y enla cuarta caracterizara cada piloto
en términos de retos de gobernanza territorial.

Atrato Gran Darién: los desafios

econémicos y sociales de un proyecto con

regional bajo influencia antioqueiia

Como el Contrato Plan Atrato Gran Darién fue el primero de
los siete pilotos, a menudo se considera que fue el que “pagé el
precio” del noviciado para todos los demés. De ahi la observacién
de que, atrapados en dindmicas y obstaculos inéditos, los actores

“cometieron errores” y que estas “lecciones” alimentaron los
otros sitios experimentales (Velasco, 2016). Pero los testimonios
recolectados durante la investigacién han permitido relativizar
esta valoracion.

Ciertamente, para el equiponacional del programa de Contratos
Plan del pnp, cuando se inicié el proceso de implementacién
de la medida en febrero de 2012, AGD permitié identificar los
principales problemas a resolver e inventar férmulas practicas
de intervencién. De hecho, la primera evaluacién general de
los Contratos Plan (Bautista e Ibafiez, 2014) extrae conclusiones
comunes a todos los sitios y pone de manifiesto el escaso nivel de
intercambio de experiencias entre los operadores de cada piloto. En
laimplementacién del Contrato Plan AGD, se observan sobre todo
particularidades que, al igual que en los demas sitios, reflejan los
retos territoriales de cada sistema de accién local. Es sobre estos
aspectos sobre los cuales es relevante insistir para identificar
los aspectos caracteristicos de la gobernanza territorial que se
manifiestan de forma diferenciada en cada sitio.

Una de las caracteristicas distintivas de la localizacién de
AGD que hay que tener en cuenta, y que, por supuesto, se pone
de manifiesto en los andlisis externos y de los propios actores
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locales, es el hecho de que es un Contrato Plan interdepartamental.
¢Cémo sellega a esta singular configuracién territorial dentro del
programa piloto?

El punto de partida factico fue una reunién entre los dos
gobernadores recién electos, Sergio Fajardo, de Antioquia, y Luis
Gilberto Murillo, de Chocé. Esta reunién tuvo lugar enlos primeros
diasdespués de susrespectivas elecciones. De ella surgié unacuerdo
entre los dos politicos sobre la posibilidad de utilizar el formato
Contrato Plan para resolver los problemas de pobreza extrema de
las poblaciones de la zona fronteriza interdepartamental. Pero
no fue solo el resultado de las convergencias entre dos politicos
calificados como “independientes” en el mundo politico colombiano,
ya que este primer encuentro condujo a una serie de reuniones
entre los funcionarios designados para cargos ejecutivos de los
dos departamentos, en las cuales participé el equipo del Contratos
Plan pNP. La rapida intervencién del NP permitié ir perfilando
un proyecto de compromiso técnico y politico. Se esbozaron las
fronteras del territorio de intervencién y los principales problemas
de desarrollo que se debian abordar.

Fue a partir de esta “pre-matriz” de lo que seria el futuro
Contrato Plan, que atin no se habia formalizado ni redactado, que
el nuevo gobernador de Cérdoba, Alejandro José Lyons Muskus,
se interes en el proyecto. Entonces, los tres gobernadores se
reunierony el trabajo continud entre los equipos administrativos
de los tres departamentos. Al final del proceso de elaboracién de
los tres planes departamentales de desarrollo, el principio de la
participacion de las tres entidades territoriales en un Contrato
Plan comiin quedé registrado en las ordenanzas de junio de 2012,
que aprobaron los documentos de planificacién paralos mandatos
de los tres gobernadores.

Aligual que el pND, los tres planes locales de desarrollo (pDD)
tenfan nombres que resumian las orientaciones prioritarias de los
gobernantes para su mandato: Un Nuevo Chocé para Vivir, Antioquia,
la Mds Educada y Gestién y Buen Gobierno para la prosperidad de
Cérdoba. En los tres, se hacia referencia al futuro Contrato Plan
interdepartamental. Sin embargo, hay que mencionar que la
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inclusién de este enfoque con perspectiva regional, centrado sobre
el drea geogréfica del golfo del Darién, era sobre todo explicito en
el plan departamental de Antioquia.

En efecto, los planes de Cérdoba y Chocé tenian una visiéon de
lasinversiones sectoriales que los dos ejecutivos pretendian realizar
durante su mandato. Es asf como el plan de Cérdoba identificaba
15 ejes tematicos que determinarian los programas del Gobierno
departamental*’. El ejecutivo del Chocé establecid, por su parte,
cinco ejes transversales*® que luego se tradujeron en programas
sectoriales. Pero en ambos casos, aunque el diagnéstico ponia en
perspectiva los problemas territoriales, los proyectos se centraban
en el desarrollo social y econémico integral de los departamentos
sinunareferencia muy claraal desarrollo del drea cubierta por el
Contrato Plan. Es de mencionar, en el caso del Chocd, el marcado
interés por la cuestién étnica en un departamento con una alta
proporcién de poblacién aborigen'*® y afrodescendiente.

167 Educacién de calidad para la prosperidad; sanidad eficiente, con trans-
parencia y sin corrupcién; infraestructuras de obras y servicios para el
desarrollo; vivienda con un entorno social y saludable; ocio y deporte,
para la salud, la cohesién y la sana convivencia; mujer y género para el
desarrollo; juventud participativa, responsable y dindmica; inclusién
social de personas con discapacidades fisicas o mentales; cultura para el
desarrollo integral; Cérdoba productiva, industrial y comercial; Cérdoba
ecolégicamente sustentable; seguridad, orden publico y convivencia; ge-
neracién y fortalecimiento del empleo productivo; buen gobierno parala
eficiencia y transparencia administrativa; fortalecimiento institucional.

168 Un Chocé con seguridad humana y ambiental; un Chocé con principios
y valores; un Chocé educado y préspero; un Chocé funcional, moderno e
interconectado; un Chocé gobernable con capacidades institucionales.

169 Los grupos ember4, eperara, catios, chamiy wounann.

170 Llama la atencién que, en el capitulo de diagndstico socioeconémico
del Plan Departamental de Desarrollo del Chocé, titulado “Historia y
Oportunidad”, estas dos categorias de grupos étnicos son consideradas
como la poblacién indigena del departamento, mientras que el tercer
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En cambio, en el ppD de Antioquia, el enfoque general
establece un objetivo estratégico basado en la educacién como
factor de desarrollo, y plantea siete lineas de accién, entre las
cuales la nimero 6 define precisamente un objetivo territorial,
el “Proyecto regional integral para el desarrollo de Uraba”. Es
decir que en Antioquia si se focaliza como prioridad estratégica
el desarrollo de la regién de Urab4, objeto del Contrato Plan
Atrato Gran Darién.

El término Urabd, que significa ‘tierra prometida’ en lengua
embera katio, se refiere al golfo situado en la costa Atlantica
colombiana. Varias localidades caribefias de los dos actuales de-
partamentos del Chocé y Antioquia se encuentran en esta entrada
demar. Sin embargo, a excepcién de los dos municipios de Acandi
y Unguia, situados en el extremo noroccidental del golfo, el Chocé
esundepartamento situado principalmente en la costa del Pacifico
y enlos valles de los rios San Juan y Atrato, que dan nombre a dos
de las cinco provincias o subregiones que lo componen.

En cuanto a Antioquia, el territorio que conduce a los mu-
nicipios costeros de Arboletes, San Juan de Uraba, Necocli y
Turbo, que forman el bucle oriental del golfo de Urab4, junto
con los siete municipios de la subregién de Urab4 (San Pedro de
Urabd, Apartadd, Carepa, Chigorodé, Mutatd, Murindé y Vigia
del Fuerte), es un espacio muy singular comparado con las otras
ocho subregiones del departamento, todas ellas con una marcada
inscripcion geografica andina.

La vinculacién de Cérdoba a este conjunto territorial es més
bien periférica. De las seis subregiones del departamento, solo
la llamada subregién “costera”, que cierra el Golfo de Uraba por
la costa hacia el norte (formada por los municipios de Canalete,

grupo, cuya proporcién se estima en un 10 % de la poblacién departa-
mental, se denomina “sociedad mestiza externa”.
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Los Cérdobas, Puerto Escondido, Moilitos y San Bernardo del
Viento) forma parte del mismo sistema geografico”.

Histéricamente, enla época delos Estados Unidos de Colombia,
Uraba formaba parte del Estado federado del Cauca. Esa poderosa
regién, ademas de la entrada maritima del golfo, abarcabala totalidad
delaactual costa Pacificay se extend{a hacialos confinesamazénicos
del este del pais. En el convulso periodo del cambio de siglo, al fina-
lizarla Guerra de los Mil Dias (1902) y laindependencia de Panama
(1903), el Gran Cauca, como se le llamaba entonces, fue dividido con
la creacion del departamento de Narifio en el sur y la intendencia
del Chocé en el norte, ala que perteneceria la superficie territorial
caribefia de Urab4. Sin embargo, los dirigentes de Antioquia traba-
jaron por recuperar este “corredor al mar”, segtin la construccién
del imaginario de la poblacién paisa andina, al mismo tiempo que
se creaba y se separaba de Antioquia el departamento andino de
Caldas. Se ha dicho que la integracién de Uraba en el perimetro
departamental antioquefio compensé la pérdida de Caldas, y que
fue una “cldusula adicional” o “mico” que se introdujo en la ley de
creacién del nuevo departamento, lo que permiti6 esta “anexién” ...

Lo que es necesario recalcar esla perspectiva histérica de este
cambio en la organizacién territorial de este departamento, que
aun hoy se reconoce por suidentidad andina. El acceso al marera
un objetivo vital para la economia antioqueiia en el momento de
la expansién de su poderio agricola e industrial. Los dirigentes
locales, todos oriundos de los municipios andinos, consideraron
que el departamento no podia quedar al margen de los dos grandes
proyectos estratégicos de la época: la construccién de un segundo
canal interoceanico junto al de Panam3 y la creacién paralela
de una ruta terrestre de conexién interamericana, ya sea por
ferrocarril o por ruta, la que se convertiria posteriormente en la
actual carretera Panamericana.

171 Finalmente, por razones de vinculacién econémica, también se inclui-
ran en el Contrato Plan dos municipios del interior situados en la cuenca
del Alto Sinu: Valencia y Tierralta.
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FIGURA 17. Ubicacién del Contrato Plan Atrato Gran Darién
Fuente: DNP (2014).

De manera que el asentamiento de antioqueflos andinos en
esta zona comenzd en la década de 1900. Esta colonizacién del
interior se dio bajo el signo de la preeminencia cultural y del con-
servatismo de funcionarios y comerciantes del centro del depar-
tamento (Londofio Vega, 2006). De hecho, el proyecto de desarrollo
econémico de este territorio iba unido, como suele ocurrir en la
historia de las colonizaciones paisas, a un designio de “civilizacién”.
Para establecer la nueva autoridad politica del departamento, los
colonos tendian a someter o a excluir a los grupos social o econé-
micamente organizados de la regién, que eran mayoritariamente
afrodescendientes y una gran proporcién de poblacién indigena.
Enlarepresentacién de los colonos paisas, esta regién (valga decir,
su poblacién autéctona) se caracterizaba por su “salvajismo” y

“barbarie”. Los colonos consideraban que la colonizacién, mas que
la ocupacién fisica del territorio debia aportar a las poblaciones
histéricamente implantadas enlaregién, la religién, la educacién
y la afiliacién politica y patriética (Steiner, 1993).
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Lo que parece particularmente interesante es que los designios
politicos e ideolégicos de estos primeros afios del siglo xx, se hayan
ido “reciclando” en el contexto del comienzo del siglo xx1, con la
sugestiva persistencia del calculo econémico inicial. El Uraba
era, y sigue siendo, una frontera de expansién y desarrollo para
la Antioquia moderna, aunque, en el contexto de la expansién de
la economia del narcotréafico en los aflos noventa, la regién haya
visto desarrollarse hasta hoy, sin respetar las fronteras departa-
mentales, la presencia delos distintos actores del conflicto armado.

Desde los afios setenta, el Uraba ha sido una delas zonas méas
afectadas por el conflicto. Primero fue ocupada porlas guerrillas de
las Farcy el Ejército Popular de Liberacién (EpL), luego se convirtié
enun centro de produccién extensiva de platano, con la presencia
dominante de grandes multinacionales de la alimentacién?, y
después fue tomada, en los afios noventa, por los grupos parami-
litares mas sanguinarios aliados o insertados en la economia del
narcotrafico. El Centro Nacional de Memoria Histdrica registrd
en esa zona mas de un centenar de masacres entre 1998 y 2003,
con un resultado aproximado de 3000 muertos y 32 0oo despla-
zamientos (CNMH, 2013)"”2. Esta presencia masiva y antagénica de
los actores del conflicto, que contintia hoy en dia —ya que uno de
los principales grupos de la nueva generaciéon de narcotraficantes
se autodenomina sintomaticamente el Clan del Golfo—, tiene una
explicacién, que es basicamente la misma que habia motivado a
los empresarios de Antioquia desde el siglo x1x: este territorio
constituye un paso estratégico hacia las salidas maritimas de la
produccién local, productos industriales y agricolas para unos,
cocaina y otros productos ilicitos para otros.

172 En particular, Chiquita Brands, el conglomerado que substituy6 a la his-
térica United Fruit Company.

173 Ademds, segtiin la Unidad para las Victimas, de los 747 340 habitantes del
Urab4, 504 933 han declarado ser victimas de la guerra (cifras con corte
a 28 de febrero de 2023).
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Entodo caso, para el departamento de Antioquia, el territorio
de Uraba constituye una delas principaleslineas de su desarrollo
estratégico alargo plazo. Cabe destacar que, a finales dela década
delos noventa, Antioquia se prestd a un ejercicio de prospectivaen
el que participaron el mundo académico y los sectores econémicos
y financieros més influyentes”#, denominado Plan Estratégico de
Antioquia (PLANEA) con horizonte 2020, basado en una serie de
foros y encuentros de actores de la sociedad civil'”>. Este plan, que
enalgunos aspectos era también un ejercicio de resiliencia colectiva
ante la explosién de las economias paralelas que habian puesto
a Antioquia, a través del Cartel de Medellin en particular, en el
punto de mira internacional porlos peores motivos, fue aprobado
porla Asamblea Departamental en agosto de 1998. La Gobernacion
se doté aside un proyecto territorial a gran escala, instaurado con
un valor practicamente prescriptivo por su paso por la asamblea
departamental. El propésito del PLANEA, publicado en 2012, se
resume en el ambicioso lema: “En el afio 2020, Antioquia serd la
mejor esquina de América, justa, pacifica, educada, pujante y en
armonia con la naturaleza”. En el listado de lineas estratégicas
deesteplan, la primera era “articular e integrar territorialmente
a Antioquia”, y entre las iniciativas que se priorizaron estaba
claramente explicitada la inversién en el denominado “ntcleo de
transporte de Uraba”, en torno alos temas de conexién interocednica,
integracién continental y desarrollo portuario.

Enelfondo, el DD antioquefio para 2012-2015 no hacia mas que
confirmar esta orientacién general actualizando los objetivos en
el “Proyecto Integral Regional de Desarrollo de Urab4”. Los cuatro
lineamientos estratégicos de este proyecto eran la institucionali-
zacién de los sectores publico, privado y comunitario, el acceso a

174 Reunidos en particular alrededor de la fundacién Proantioquia.

175 Se llamaron Antioquia siglo xx1, Antioquia Toda Conversando, Visién Siglo
xx1, Antioquia Convergencia y Desarrollo.
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los derechos econémicos, sociales y culturales de la poblacién, el
desarrollo de la zona costera y del golfo en el sistema portuario
colombiano y caribefio, y el desarrollo sostenible de los recursos
naturales y ambientales.

El Contrato Plan AGD aparece en el PpD como una de las
herramientas de este enfoque, uno entre més entre los mecanismos
legales, institucionales y financieros que Antioquia plantea para
impulsar su desarrollo regional. Pero lo que resulta més intere-
sante es que la utilizacién de la nueva herramienta establece un
marco territorial de dimensién claramente regional. El1 Uraba es
considerado no solo en su composicién nacional colombiana de
los tres Urabds (chocoano, antioquefio y cordobés), sino también
en la conexién con el espacio panamefio de las provincias de San
Blas y Darién. Esta presentacién convierte al Uraba colombiano
en un componente del extremo norte de la regién biogeografica
del Chocé (que incluye a las provincias panamefias) y en un ele-
mento articulador entre las regiones colombianas del Caribe, de
los Andes y del Pacifico.

Gracias a la intervencién y a la inspiracién estratégica de
Antioquia, este primer Contrato Plan piloto tiene entonces una
afirmada vocacién regional, en el sentido de un 4rea con arraigo
interdepartamental que, dentro de la estrategia de crecimiento
econémico antioqueflo, se proyecta internacionalmente.

La superacién de la pobreza extrema, objetivo

y eje estratégico del Contrato Plan AcD

El eje central del Contrato Plan acp fue, sin embargo, “la

creacién de las condiciones sociales, econémicas y ambientales

necesarias para superar la pobreza extrema y avanzar en el
desarrollo econémico y social del territorio™®.

Elacuerdo establecia cuatro ejes estratégicos: el desarrollo

productivo, el desarrollo social sostenible, la vivienda, y los

176 Extracto del acuerdo estratégico del Contrato Plan aAGp.
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servicios publicos y la conectividad. Este desglose de las priori-
dades de inversién muestra que el Contrato Plan AGD establecia
unrumbo “social” para el territorio, que se puede resumir enun
objetivo general:la “lucha contra la pobreza extrema”. Paralograr
esta ambicidn, el plan se fraccionaba en objetivos operativos de
desarrollo productivo y social y de conectividad. El proceso de
formulacién de los proyectos que se incluyeron en el paquete
financiero fue principalmente el resultado del trabajo entre las
administraciones de los tres departamentos, junto con el equipo
del programa Contratos Plan del pnPp.

Un punto que podria parecer anecdético pero que, por el con-
trario, es esencial para organizar el trabajo y facilitar los procedi-
mientos operativos, fue la designacién de la sede del equipo operativo.
Ellugar donde trabajaba el personal técnico y administrativo del
Contrato Plan, y donde se celebraban las reuniones técnicas y
politicas entre funcionarios de las gobernaciones o con personal
de las administraciones nacionales, no podia ser en este caso una
capital de departamento, como ocurrié en los otros Contratos Plan.
Finalmente, se eligié la principal localidad antioquefia de la zona,
el municipio de Apartadé. Esta ciudad, de unos 180 ooo habitantes,
tiene una ubicacién central en la zona. Sin embargo, como practi-
camente todos los municipios de la zona, tenia el inconveniente
de estar aislada de los principales polos econémicos de los tres
departamentos. En efecto, Apartadd est4 conectada por carretera
con Medellin y Monteria, pero no con Quibdé, aunque haya enlaces
aéreos regulares entre los dos municipios.

Laestructuracién del programa en su conjunto en términos
de temas de desarrollo fue relativamente sencilla en lo que res-
pecta a la fijacién de la prioridad general, que era la cuestién de
la inclusién social. Este era evidentemente el problema comin
dominante enlazona paralos habitantes delos tres departamentos.
Laforma en que se incorporaron paulatinamente los demas temas
fue el resultado del trabajo del personal administrativo delas tres
secretarias de planificacién, ya que el equipo local de Contrato
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Plan’ se puso en marcha muy lentamente, sin poder contar con
pautas o modelos de referencia para programar proyectos en un
marco contractual.

Uno de los puntos que se observé en la evaluacién de este
primer piloto fue que implicé muy poco a los alcaldes de los
municipios del territorio en el establecimiento de las directrices
generales y enlaeleccion de los proyectos financiados. Es cierto
que el caracter interdepartamental de la iniciativa no facilitaba
la logistica y la viabilidad material de esta consulta local. Pero
también se debe considerar que, en este tipo de configuracién
territorial, el papel dela administracién departamental debia ser
técnicay politicamente central, parala concrecién de lainiciativa.
En casitodoslos pilotos, el papel de los ejecutivos electos y de los
funcionarios técnicos y administrativos departamentales fue
central en la negociacién y la construccién del acuerdo entre
Nacién y territorio. La Gobernacién tuvo tendencia a manejar
el proceso decisional, mientras que el nivel propiamente local,
el de los municipios, se vio obligado a asumir una posicién
subordinada. Ese fue claramente el caso de AGDp, donde no hubo
una voluntad politica de asociacién o participacién de los fun-
cionarios del nivel municipal. Esta mecdnica departamental no
erainevitable, como se vera en otro piloto caracteristico de otra
configuracion territorial.

La formalizacién final de la matriz financiera de inversiones
previstas paralos cinco afios de duracién del piloto permite hacer
algunas observaciones. Elimporte global movilizado, 1000 millones
de pesos, es significativo. El nimero de sectores que abarca el
contrato AGD (9) es uno de los més grandes de la muestra estu-
diada, junto con el de Tolima, pero es menor que el de Arauca, que
comprende 12 sectores, lo que convierte este Gltimo en una especie
dereiteracién del Plan de Desarrollo Departamental. No obstante,

177 Encabezado inicialmente por Arnobio Cérdoba, ingeniero y exalcalde de
Quibdé.
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en el caso de AGD si puede darse una impresién de dispersién, ya
que los gastos realizados corresponden a 166 proyectos, que es el
mayor nimero de proyectos financiados en un solo Contrato Plan
dentro del programa nacional del pnP.

CP AGD Distribucién por sector

Agricultura 4 %
Vivienda 16 %

Aguay
saneamiento 14 %

0
Transporte 9 % . Educacién5%

Turismo 1%
Salud 9 %

Exploracién

mineray energia 5 % Inclusién

social 37 %

Presupuesto previsional (en millones de pesos colombianos)

Sector Coste total estimado
Agricultura $4299%
Agua y saneamiento $ 144215
Educacién $47 065
Inclusién social $379362
Minerfa y energfa $52725
Salud $96 404
Turismo $14229
Transporte $89770
Vivienda $161150

Total $1027916

FIGURA 18. Distribucién de los créditos del Contrato Plan AGp

Fuente: elaboracién propia.
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La distribucién por sectores muestra la importancia de los
proyectos sociales. Las inversiones en proyectos con una vocacién
productiva solo conciernen el 10 % de los recursos movilizados
(minerfa y energfa, turismo y agricultura). La parte dedicada
a las infraestructuras de transporte, que suele ser la mas pre-
supuestada en los otros Contratos Plan, no llegaba aqui a los
90 0ooo millones de pesos, es decir, apenas el 9 % del total. Todas
las partidas vinculadas a la mejora de las condiciones de vida
de la poblacidn, ya sea vivienda, agua y saneamiento, servicios
publicos colectivos (educacién, sanidad) o medioambiente, no
estdnincluidas. Todalainversién vinculada a esta problematica
general ya sea el alojamiento (vivienda, agua y saneamiento), los
servicios publicos colectivos (educacién, sanidad) ola focalizacién
de recursos para las familias en situacién de pobreza a través
de ayudas sociales o de programas de integracién social, que se
agrupan bajo el titulo “inclusién social”, representan el 81 % de
los recursos comprometidos en el presupuesto global.

Resultados a dos afios de aplicacién: un Contrato Plan
con importante implicacién presupuestal local

Aligual quelos demés Contratos Plan, el lanzamiento de AGD
tuvolasdificultades mencionadas paralaarticulacién presupuestal
conlos ministerios. En palabras de los interesados, los ministerios
respondieron a la presentacién de proyectos con “incredulidad o
resistencia”. Los testimonios recogidos revelan obstaculos en la
finalizacién de proyectos de salud (la construccién de varios hos-
pitaleslocales), de desarrollo productivo (cooperativas bananeras)
y en materia de turismo (un proyecto de centro de orientacién
turistica en el popular sitio natural de Capurgana).

Enla configuracién financiera final, el Contrato Plan AGD es
uno de los que mas recursos moviliz6 por parte de los territorios:
el 32 % de la inversién provino de las gobernaciones y el 68 %,
del Estado.

303 L]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

TABLA 4. Progreso de la Acp del Contrato Plan por sectores

Coste total Compro-
estimado metido Progreso Progreso
2013-2017 2013-2015 financie- fisico

Sector . .

(en mi- (enmi- ro2013- 2013-2017
llonesde 1llonesde 2017(%) (%)
délares)  délares)

Agricultura $42996  $55873 41% 23,2%
Agua potable y saneamiento $144215 $105405 54,1 % 19,2%
Educacién $47 065 $29606 53,8 % 16,8 %

Inclusién social y reconciliacién $379362 $345864 91,2% 91,2%

Mineria y energia $52725 - - -
Salud y proteccién social $96 404 $9842 8,9% 1,7%
Comercio, industria y turismo $14229 $11319 59,8 % 12,6 %
Transporte $89770 $136104 122,8% 27,3%
Vivienda $161 150 $42935 24,9 % 10,4 %
Total $1027917 $736948 61,7 % 42,4 %

Fuente: elaboracién propia.

Atrato Gran Darién, un Contrato Plan para estructurar
un proyecto de regién abierta hacia lo internacional
El Contrato Plan AGD es el Gnico interdepartamental del
conjunto inicial de siete pilotos. Se trata de un acuerdo politico
apoyado localmente por un proyecto territorial de dimensién
regional, en particular, en la manera en que lo abordé el prin-
cipal socio departamental que resulté ser el promotor y soporte
financiero y técnico de la iniciativa, es decir, la Gobernacién de
Antioquia. La perspectiva de apoyar el desarrollo econémico del
area cubierta por la medida para consolidar la puerta econémica
hacia el Caribe de la economia antioqueila representaba la conti-
nuidad histérica de un proyecto de estructuracion de los sectores
econémicos agroindustrial (dedicado al cultivo del pldtano a gran
escala) e industrial de este departamento.
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Pero al mismo tiempo, dada la realidad del territorio con el
auge del narcotrafico que ha generado, junto a una situacién de
inseguridad endémica, condiciones de pobreza extrema para
la mayoria de la poblacién, el Contrato Plan se concentré en in-
versiones de “recuperacién social”, con objetivos de integracién
de la poblacién en el sistema nacional de seguridad social, de
construccién y equipamiento de la vivienda, asi como de mejora
de la cobertura de los servicios publicos colectivos.

Sin embargo, estas inversiones sociales no resultaron tan evi-
dentes en los debates dela asamblea departamental de Antioquia,
donde, durante la discusién del Plan de Desarrollo, el 8 de mayo
de 2012, ocurrié un incidente inusual. Al descubrir el proyecto
integral para Uraba y la perspectiva de inversiones de Antioquia
que podrian beneficiar indirectamente al vecino chocoano, uno
de los diputados, el liberal Rodrigo Mesa Cadavid, dijo desde
la tribuna: “la plata que uno le mete al Chocé es como meterle
perfume a un bollo”. La violencia de la expresién no solo se debe
a su vulgaridad: era claro para todo observador que se trataba
de un sarcasmo racista, pues es bien sabido que la poblacién del
departamento del Chocé, pero igualmente del Uraba antioquefio,
es mayoritariamente negra.

Este Contrato Plan piloto inicial se cerré en septiembre de 2017,
alfinal de su plazo contractual de cinco afios. Pero el territorio del
AGD siguié siendo objeto del desarrollo de la férmula Contratos
Pazen el posconflicto. A méslargo plazo, es dificil considerarsila
formula contractual experimentada esla herramienta adecuada
para la concretizacién del proyecto regional en ciernes en esta
zona, que ademds se proyecta a lo internacional. El territorio
sigue estando en pleno centro de las contingencias socioecond-
micas y de seguridad publica més complejas que generaron el
conflicto armado colombiano. Los actores politicos y la sociedad
civil tendran que hacer frente a las contradicciones producto de
la confrontacién de intereses divergentes que se enfrentan local-
mente, pero también a la persistencia de la violencia vinculada
al narcotréafico en esta zona.
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Contrato Plan de Boyaca: departamento

versus metrépolis en un proyecto

de competitividad territorial

Enel grupo desiete pilotos experimentales, Boyaca es probable-
mente el campo de aplicacién donde mejor se expresé el potencial
de articulacién del ejercicio de planificacién local y nacional del
instrumento Contratos Plan.

La posibilidad de utilizar el nuevo dispositivo surgié durante
la elaboracién del Plan Departamental que el equipo del gober-
nador electo en 2011, Juan Carlos Granados, prepar¢ a través de
un proceso ampliamente participativo. En esta iniciativa partici-
paron los sectores econémicos (cAmaras de comercio), educativos
(establecimientos de educacién secundaria y universitaria) y los
123 alcaldes de los municipios del departamento. La animacién
del proceso estuvo a cargo de la secretaria de planificacién?®. Al
cabodelaconsultadelas diferentes instancias de la poblacién, se
establecié un panel conlos denominados “32 pactos regionales”, que
correspondian a otras tantas orientaciones de trabajo sectoriales
y temdticas que, junto con las aportaciones de las direcciones
administrativas de la Gobernacién, que elaboraron materiales
técnicos (perfiles territoriales, planes sectoriales, esquemas
departamentales), permitieron confeccionar un “documento pre-
liminar”, una especie de bases del Plan Departamental. A partirde
estamateria prima, el equipo de coordinacién del plan emprendié
las discusiones e intercambios con los actores institucionales
departamentales, los grupos de expertos y los representantes de
los departamentos vecinos (Santander, Casanare, Cundinamarca)
para concluir un documento final bastante consensuado.

El DD de Boyaci, que se llamé jBoyacd se atreve!, tenia cinco
ejes estratégicos:

« Promoverun desarrollo econémico sostenible que respete
los ecosistemas.

178 El secretario de planeacién era Bernardo Umbarilla, ingeniero y espe-
cialista en gestién de proyectos.
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Tener en cuenta las cuestiones sociales con objetivos am-
biciosos de reduccién de la pobreza.

Desarrollar una economia de alto valor afiadido.
Promover la buena gobernanza.

Iniciar una politica de integracién regional con fuerte
proyeccién internacional.

Sin embargo, adem4s del clasico documento administrativo,

laadministracién departamental elaboré un segundo documento,
inspirado en el Plan integral, que priorizaba las orientaciones en
materia de competitividad territorial. El texto se llamé Las 7 ma-
ravillas de Boyacd para el mundo y en él se resumian los proyectos
emblematicos del Plan Departamental. Estos proyectos eran:

1.

El desarrollo hotelero del lago de Tota, uno de los lagos natu-
rales mas importantes del continente.

Elmejoramiento delas condiciones deaccesoyacogidaal Nevado
del Cocuy, el tnico lugar del pais donde se practican deportes de
alta montafia, cuyo rico ecosistema es particularmente fragil.
El desarrollo de Paipa, sitio turistico conocido por sus aguas
termales y su lago, para fortalecer su centro de negocios.
Reforzar las capacidades de acogida turistica de la capital,
Tunja, permitiendo asila valoracién de su valioso patrimonio
arquitectural y de lugares de culto.

Promover la sinergia de Villa de Leyva, principal polo tu-
ristico y patrimonial del departamento, con otras ciudades y
municipios de lamisma subregién, en particular, Moniquira.
Una atencién particular en materia de inversién para la
parte occidental del departamento, que en la actualidad es
reconocida exclusivamente por la extraccién de esmeraldas.
Desarrollar el potencial de desarrollo turistico y agricola de
las estribaciones boyacenses de los Llanos orientales.

Este documento fue entregado al presidente de la Republica

durante la visita que el mandatario hizo al departamento en marzo
de 2012. Fue en las reuniones que siguieron a este encuentro, en
presencia de la bancada de parlamentarios boyacenses, que se
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plante el delicado tema de la pérdida de ingresos del consorcio
publico departamental de energia por la venta de la empresa de-
partamental de electrificacién a un operador internacional, que ya
se hamencionado. Aparentemente, fue el propio presidente Santos
quien sugiri6laidea de hacerun Contrato Plan a partir del proyecto
de Las7 maravillas de Boyacd para el mundo, que parecia un terreno
propicio para el uso de la nueva herramienta, lo que resolvié al
mismo tiempo el delicado tema dela “compensacién” departamental.
De esta manera, sobre la base de este documento programatico, se
inici6 el proceso de estructuracién del proyecto de Contrato Plan
y se fijaron los objetivos operativos en torno a la problematica de la
competitividad de la economia del departamento.

El punto mas complicado fue el del despliegue territorial del
nuevo Contrato Plan, en particularla delicada cuestién del papel
que se le debia darala capital, Tunja. El alcalde electo dela ciudad,
Fernando Flérez Espinosa, era miembro del Partido Verde y habia
elaborado un ambicioso proyecto de desarrollo tecnolégico y
urbanistico para la ciudad que, de alguna manera, contrastaba y
ala vez “competia” con la iniciativa departamental, mucho mas
orientada hacia la valorizacién patrimonial. Es por esta razén
que el Contrato Plan de Boyaca se desentendié inicialmente de
los proyectos tunjanos, manteniendo la presencia de la capital
entre los municipios beneficiarios dela provincia de Centro, pero
limitandolainversién al desarrollo vial y turistico previsto en Las
7Maravillas. Como ya se indic6, en compensacién, el DNP propuso
la firma de un Acuerdo Estratégico de Desarrollo Urbano (ADu),
que incluyé los principales proyectos tecnolégicos y educativos
de Tunja. Este segundo texto fue firmado por el gobernador de
Boyaca, pero no obtuvo financiacién departamental.

Por otro lado, debido a la naturaleza de los proyectos que
figuraban en el acuerdo estratégico, los cuales estaban ubicados
cercadelas principales ciudades intermedias del departamento, el
Contrato Plan de Boyacd no incluyé los municipios rurales de dos
subregiones periféricas del oriente del departamento, Valderrama
(municipios de Betéitiva, Chita, Jericé, Paz del Rio, Socot4, Socha
y Tasco) y La Libertad (Labranzagrande, Pajarito, Paya y Pisba).
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FIGURA 19. Mapa de las subregiones de Boyaca

Fuente: elaboracién propia.

Competitividad y desarrollo vial, ejes estratégicos
principales del Contrato Plan de Boyaca
El objetivo principal del Contrato Plan de Boyaca era “de-
sarrollar capacidades y crear condiciones para mejorar el Indice de
Competitividad Territorial del departamento, generando conecti-
vidad para el fomento de la productividad en general y ofreciendo
una mejor calidad de vida especialmente en las zonas rurales”.
Este eje central del acuerdo estratégico insistia en el desarrollo de
las capacidades institucionales y la creacién de condiciones para
mejorar los niveles de competitividad del departamento. Los otros
cinco ejes estratégicos eran: ordenacion y desarrollo del territorio,
conectividad vial, vivienda y formalizacién catastral, desarrollo
turistico, ciencia, tecnologia e innovacién.
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Antes delafirmadel acuerdo, la estructuracién tematica del
proyecto se hizo con bastante facilidad a partir de la orientacién
que fijé el departamento. Entre mayo y junio de 2012, se reali-
zaron en Bogotd los primeros contactos con los ministerios con
lalista de proyectos de Las7 Maravillas. El equipo de la secretaria
de planificacién departamental, al que se unié rdpidamente el
gobernador, comprobé que las administraciones centrales no
disponian de recursos para estos proyectos o que mostraban
poco interés en priorizarlos en sus presupuestos. Tras una con-
sulta entre el gobernador y los municipios, se decidié orientar
las inversiones hacia los proyectos de infraestructuras viales
identificados en Las 7 Maravillas, que finalmente constitufan
un factor clave para mejorar la competitividad econémica del
departamento.

Por otra parte, el hecho de entablar la negociacién con un
unico interlocutor nacional, en este caso el Instituto Nacional
de Vias (1Nvias), también resulté ser mas cémodo para los
funcionarios de la Gobernacién. De manera muy pragmaética,
la administracién departamental movilizé a la Sociedad de
Ingenieros de Boyaca para estructurar los principales proyectos
viales a priorizar. A continuacién, sobre la base de esta experticia,
se consultd a los alcaldes para la seleccién de las carreteras que
se financiarian en el Contrato Plan. La coordinacién entre el
gobernador y el equipo del DNP permitié ultimar el programa
final de inversiones, que concentraba el gasto en nueve proyectos
de carreteras primarias y terciarias. Esto representaba el 65 % de
la matriz financiera del Contrato Plan. El 35 % restante se destiné
aun proyecto de parque tecnoldgico para el desarrollo delas Tic
(14 % de la financiacién prevista), a proyectos de vivienda rural
y alalegalizacién de tierras ocupadas por familias campesinas
enelrubro de “agricultura” (12 %), a seis proyectos de desarrollo
turistico entre los que se habian identificado en Las 7 Maravillas
(8 %) y ala financiacién adicional de un estudio geomorfolégico
en curso (1%).
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Contrato plan Boyaca, Desglose por sectores

Agricultura12 %

Estadistica 1%

TIC14 %

Transporte

65 % Turismo 8 %

Presupuesto previsional (en millones de pesos)

Sector Coste total estimado
Agricultura $ 85000
Informacién estadistica $ 10000
TIC $100000
Turismo $62414
Transporte $481 650
Total $739 064

FIGURA 20. Distribucién de los fondos del Contrato Plan de Boyaca
Fuente: elaboracién propia

Una fuerte inversién de la gobernacién

en la ejecucién del proyecto

El presupuesto consolidado del Contrato Plan de Boyaca fue

de 739 ooo millones de pesos. Es el segundo mds bajo de los siete
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pilotos. Pero también es el que mas recursos locales movilizd, ya
quelasaportaciones del departamento cubrian el 33 % del gasto, lo
que redujo la participaciéon del Estado al 67 %. Se encuentra entre
los que tienen los mayores indices de inversién y finalizacién de
proyectos tras dos afios de aplicacién.

TABLA 5. Avance de Contrato Plan de Boyacé por sectores

Coste total Compro-
estimado metidos
2013-2017 2013-2015

Progreso Avance
financie- fisico

Sectores . X ro 2013- 2013-
(en mi- (en mi- 201 201
llonesde llonesde (‘y)s (‘y)7
pesos) pesos) > >
Agricultura $ 85000 $89784 31,9 % 24,2 %
Ciencia y tecnologia $100000 $79724 1,9% 2,2 %
Planificacién $10000 $15877 116,9 % 72,8 %
Comercio, industria y turismo $62414 $49537 96,4 % 36,5%
Transporte $481650 $483650 100,4 % 40,8 %
Total $739064 $718572 81% 33,8 %

Fuente: elaboracién propia.

Sibien el Contrato Plan de Boyaca revela las contradicciones
entre gobernanza departamental y construccién metropolitana,
es considerado por la mayoria de los observadores como una
experiencia exitosa de aplicacién del potencial del nuevo instru-
mento de contractualizacién, dentro del marco de un proyecto de
desarrollo integral para un departamento. Las decisiones tomadas
para promover la competitividad territorial del programa Las 7
Maravillas de Boyacd, que priorizaba varios proyectos importantes
del PDD, permitieron alosactoreslocales evitar caer enla trampa
de “Contrato Plan = Plan de Desarrollo bis”, que se verific en
la mayoria de los otros pilotos. La complementariedad entre el
mecanismo de planificacién y el Contrato Plan se logré a través de
un ejercicio realista de focalizacién de la inversién, que permitié
priorizar un sector, el de la infraestructura vial, pues realmente
requeria la “inyeccién” de recursos subsidiarios del Estado.



Tercera parte. Los desafios de la gobernanza territorial

La utilizacién que hicieron los actores locales del nuevo
instrumento de accién publica se caracterizé igualmente por el
buen manejo de las distintas fases de la ejecucién del proyecto,
respetando la progresividad de los tiempos de la “formulacién” y
los de “operacionalizacién”. Al final, el proyecto permiti6 valorizar
la escala departamental del desarrollo, que fue la configuracién
territorial escogida por los actores politicos locales para la imple-
mentacién de la medida.

Sin embargo, hay que recordar que la escogencia de esta
escala de gobernanza por parte de los funcionarios elegidos fue
reveladora, desde el principio de las negociaciones, de una falla:
la ausencia en el esquema general de inversiones de la capital del
departamento, Tunja. Lo que estaba en juego en el incidente que
llevé a la exclusién de los proyectos de desarrollo tecnolégico de
estaciudad” enlamatriz de Contrato Plan va mas all4 de simples
rencillas politicas locales.

Alrespecto, hay que mencionar que el diagnéstico de la Misién
Sistema de Ciudades (DNP, 2014b) puso en evidencialaimportancia
del triangulo Tunja, Sogamoso, Duitama como uno de los diez ejes
regionales del sistema urbano colombiano™®°. Respecto a Boyaci, el
informe del pNP planteabala necesidad de integrar este tridngulo
urbano en un conjunto territorial mayor, directamente vinculado
ala capital de la Republica, Bogotd, D. C., y a Bucaramanga, como
polo industrial y centro terciario del noreste del pais. Esta pers-
pectiva era claramente la que habian adoptado los concejales de
Tunja cuando adoptaron el Plan de Desarrollo Municipal para el
mandato 2011-2015, denominado Hechos de Verdad.

Es claro que el desarrollo de Tunja y su capacidad de de-
sarrollar una dindmica auténoma en el corazén de este sistema
urbano particularmente dindmico, podia debilitar potencialmente

179 Que, con sus 190 000 habitantes en aquel entonces, representaba més del
15 % de la poblacién departamental.

180 Este mismo informe confirmé que el sistema urbano colombiano repre-
senta mas del 70 % de la poblacién del pafs.
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la configuracién de la gobernanza territorial defendida por la
Gobernacién de Boyacd y poner en dificultad la preeminencia
politica de los politicos locales miembros de las dos autoridades
departamentales (Gobernacién y Asamblea departamental) en su
tradicional 4rea de influencia electoral. Lo que se configuré fue
una situacién que podria llamarse de “competencia-oposicién”
entre la metrépoli emergente de este territorio, Tunja, liderando
la dindmica de un tridngulo urbano con intereses propios, y la
autoridad departamental, en cabeza de la Gobernacién.

Mis allé del contexto propiamente boyacense, lo que parece
decantarse en esta experiencia es una configuracién mucho mas
sistémica que se asemeja, en muchos aspectos, a las “batallas de
influencia” o “guerras de legitimidad” que se observan en otros
contextos nacionales sobre la base de la misma diferenciacién-
oposicién territorial. Para tomar solamente dos ejemplos europeos
en Francia y Espafia, fuera de los contextos especificos de las
aglomeraciones capitales (Paris y Madrid), se pueden mencionar
las oposiciones entre Marsella y hoy su 4rea metropolitana (Aix
en Provence - Marsella) y la administracién del departamento
Bouches du Rhéne, y los permanentes conflictos entre Barcelona y
la Generalitat de Cataluiia.

Sur del Tolima: el enfoque territorial del
desarrollo en una zona rural histéricamente
fragilizada por el conflicto

El proyecto politico de Provincia del sur del

Tolima prefigura el Contrato Plan

Ellanzamiento del Contrato Plan del sur del Tolima, el cuarto

que se firmé en la primera etapa de implementacién del nuevo
instrumento, fue el resultado de una consulta local ejemplar
dentro del lanzamiento experimental bajo examen. Este enfoque
participativo no es el inico entre los siete pilotos. Los Contratos
Plan de Narifio (el tercer Contrato Plan firmado) y Cauca (el quinto
firmado) desarrollaron procesos que reunieron igualmente a los
municipios y a los representantes locales electos, pero ninguno
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delos dos se apoyd en una declaracién politica tan explicita como
la que permitié la experiencia tolimense.

En efecto, el 28 de febrero de 2012, apenas mes y medio
después de que los equipos elegidos en noviembre de 2011 tomaran
posesién de sus cargos, los alcaldes de los ocho municipios del
sur del Tolima (Ataco, Chaparral, Coyaima, Natagaima, Ortega,
Planadas, Rioblanco, Roncesvalles, San Antonio), el gobernador del
departamento, Luis Carlos Delgado, y el presidente de la Asamblea
Departamental, Alexander Tovar, reunidos en Ataco, firmaron
una solemne declaracién para “la regionalizacién del Tolima,
Provincia del Sur del Tolima”. Este manifiesto, que posteriormente
fue denominadola “Declaracién de Ataco”, recogiala aspiracién de
los firmantes de crear la “Provincia del Sur del Tolima [...] como
autoridad territorial”. Este propdsito se basaba en las disposiciones
delarooTydelaConstitucién de 1991 relativas alas asociaciones
municipales y a la integracién regional*®.

Eldocumento era un acuerdo de voluntades que, enla practica,
iba mas alla de la declaracién de principios, ya que establecia
seis disposiciones, entre las cuales estaban: la creacién de un
equipo de trabajo regional con representantes de las comuni-
dades firmantes, al que se vinculaba explicitamente una entidad
académica, el Centro de Estudios Regionales de la Universidad
del Tolima (CETE-UT); una consulta para establecer una Mesa de
Planificacién Regional de la Provincia del Sur del Tolima, que definiria
lasinstancias institucionales, técnicas y académicas responsables
de determinarlos proyectos estratégicos de la nueva provincia que
se debian integrar al ppp Unidad y Transformacion Social del Tolima
2012-2015"%; y también se enumeraban exhaustivamente las dreas

181 Se trata de los articulos 307 de la Constitucién, que establece las condi-
ciones para la creacién de Regiones como entidades territoriales, 309
sobre Areas Metropolitanas y 321 sobre Provincias (CP, 1991, arts. 307,
309 y 321, Col.).

182 El plan definitivo del Departamento, aprobado en junio de 2012, se llamé
Unidos por la Grandeza del Tolima 2012-2015.
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en las que se haria énfasis a través de los proyectos de inversién
(educacién, ordenacién del territorio, productividad, medioam-
biente, infraestructuras, vivienda, turismo, paz, democracia y
tranquilidad publica de las comunidades, salud, agua potable,
equidad de género, empleo digno y seguridad alimentaria). Por
altimo, el documento mencionabala satisfaccién de los firmantes
porla decisiéon del Ministerio de Agricultura de incluir al sur del
Tolima entre los territorios donde se implementaria el programa
“Desarrollo rural con enfoque territorial”.

FIGURA 21. Municipios del sur del Tolima

Ataco, Chaparral, Coyaima, Natagaima, Ortega, Plana-
das, Rioblanco, Roncesvalles, San Antonio

Fuente: DNP (2014).
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Hay que reiterar que este acto politico es anterior e indepen-
diente de cualquier contacto con el programa de Contratos Plan del
DNP. Sin embargo, en el contexto local, se explicaba por el hecho
de que, en este territorio singular de la geografia del conflicto
armado colombiano, dos iniciativas recientes habian preparado
esta rdpida y entusiasta movilizacién de los actores locales para
promover un proceso de desarrollo con enfoque territorial.

Antes que todo, el sur del Tolima es la regién en la que
nacieron las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia,
Ejército del Pueblo (Farc-Ep), como grupo politico armado. El
surgimiento de las Farc es bien conocido y, en este trabajo solo
se quiere seflalar la importancia que tiene en esta genealogia
la persistencia de los grupos de autodefensa campesina que se
formaron al final del periodo de La Violencia de los afios 1946 a
1958. Estos grupos campesinos autoorganizados, esencialmente
liberales, perseguidos porlas milicias del Partido Conservadory
alistados porlos sucesivos gobiernos de este partido entre 1946 y
1953, durante la dictadura militar de 1953 a 1957, fueron disueltos o
desmovilizados tras diversos procesos de negociacién o amnistia.
Sin embargo, en algunas regiones, continuaron y mutaron bajo
la influencia del partido comunista (Pécaut, 2006). El Partido
Comunista Colombiano adopté la linea de “combinar todas las
formas de lucha” a principios de los afios sesenta, cuando un
movimiento revolucionario insurreccional aparecié con fuerza
en todo el subcontinente latinoamericano, bajo la influencia de
la Revolucién cubana. Este nuevo enfoque del combate politico
lellevé areunir a varios nicleos de las autodefensas campesinas
supervivientes del sur del Tolima para formar el denominado
Bloque Sur, que dio origen oficialmente a las Farc en 1964 (Pizarro
Leongémez, 1991).

El epicentro geografico de este nacimiento, que la leyenda
de la organizacién armada asocia a la resistencia de la poblacién
a los bombardeos del Ejército Nacional en 1962 sobre lo que la
propaganda del Gobierno colombiano denominé las Reptiblicas
Independientes, es el caserio de Marquetalia, enla vereda Gaitanfa,
municipio de Planadas. Desde este lugar, que durante mucho
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tiempo fue un bastién inexpugnable y un lugar de repliegue para
la guerrilla, el grupo armado se fue extendiendo progresiva y
metddicamente. La implantacién territorial preferente en esta
zona se mantendra sélidamente hastala década del 2000, cuando
las Farc se encontraban en el apogeo de su expansién nacional'®.

Las dos iniciativas referidas anteriormente deben conside-
rarse como las respuestas institucionales a la nueva situacién de
repliegue de las Farc al comienzo del siglo xx1, que permitieron
la negociacién de los acuerdos de paz de La Habana a partir de
2012. Fueron, en cierto modo, el componente civil de la ofensiva
militar del gobierno de Uribe Vélez y el contingente social del Plan
Colombia acordado con Estados Unidos bajo el gobierno Pastrana,
que se fueron implementando en las regiones que lanomenclatura
oficial llamé “zonas de consolidacién”.

Laprimera de estas dos iniciativas parte de unadelas institu-
ciones dela Comunidad Andina de Naciones (caN), el Foro Andinode
Desarrollo Rural. Este grupo ad hocdela organizacién multilateral
de integracién regional desarrollé activamente los denominados

“modelos de desarrollo rural con enfoque territorial” para los
paises delacomunidad andina desde 2007/2008. La inclusién de la
cuestién territorial enlos proyectos de desarrollo rural se remonta
ala década del 2000, a partir de las evaluaciones de las reformas
agrarias y rurales realizadas en el continente en el marco del
Sistema Interamericano, es decir, de las estructuras que formaban
partedelaoea. El Instituto Interamericano de Cooperacién para
la Agricultura (1cca), por ejemplo, proponia adaptar el enfoque de
las politicas de desarrollo en el campo a los ajustes en curso en los

183 Aprovecharon, a la postre, la catastréfica negociacién fallida del go-
bierno Pastrana (1998-2002) que desmilitarizé en su beneficio una zona
de distensi6én de unos 42 ooo km? entre los departamentos de Caqueté
y Meta. La ofensiva militar de los dos gobiernos de Alvaro Uribe Vélez
(2002-2006 y 2006-2010) puso fin a este proceso de expansién del grupo
guerrillero, que se replegé y perdié influencia, incluso en sus santuarios
como el del sur del Tolima (Echandfa Castilla, 2012).

[ 318



Tercera parte. Los desafios de la gobernanza territorial

modelos de desarrollo del continente (Septilveda et al., 2003). Para
hacer frente a la persistencia de las desigualdades territoriales
entre el campo y la ciudad, y a los problemas especificos de las
poblaciones rurales (pobreza, acceso a los servicios, inseguridad
alimentaria, etc.), el 11cA recomendaba un enfoque territorial del
desarrollo rural. Este nuevo paradigma, en el que la agricultura
ocupaba un lugar esencial junto con otras actividades, rurales o
no, pero todas ellas consideradas importantes para construir un
entorno de medios de vida sostenibles, se inspiraba explicitamente
en las experiencias de otros paises y, en particular, en la politica
europea de desarrollolocal del programa LEADER, ya mencionado
en la primera parte de este libro-.

En Colombia, la experimentacién para establecer una estra-
tegia de desarrollo rural con enfoque territorial fue asumida por
el Ministerio de Agricultura, que en 2008 decidié trabajar en los
nueve municipios del sur del Tolima. El protocolo de intervencién
publicado en diciembre de 2009 (Villa Rivera, 2009) insistia sobre
varios puntos de metodologia con un alto contenido politico: un
enfoque ascendente y participativo; laimportancia delasalianzas
publico-privadas; la integracién multisectorial; el apoyo a la
innovacién; la promocién de redes de cooperacién entre actores
y territorios; y la financiacién local con fuerte coordinacién a
nivel nacional. Sobre esta base, el documento también incluiauna
matriz técnica de “plan de accién”, que debia servir de modelo para
ellanzamiento de las diferentes experiencias locales.

La segunda iniciativa que sirve de base al proyecto sur-
tolimense es también un emprendimiento del Gobierno nacional
a partir del Plan Nacional de Consolidacién (pnc). Este plan,

184 También sirvieron de referencia, dentro del espacio interamerica-
no, las iniciativas en curso en cada zona geogréfica (América Central,
Comunidad Andina) o en algunos paises piloto (como México con su
ley de desarrollo rural, o Canada con el Canadian Rural Partnerships, y
Estados Unidos con el Congressional Rural Caucus).
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coordinado directamente porla Presidencia dela Republica, tenfa
como objetivo compensar la ausencia o la debilidad del Estado en
las zonas expuestas al conflicto interno en todo el pais, a través
de un proceso sistémico y progresivo que se fijaba tres objetivos:
reforzar la gobernanza local y regional; restablecer los derechos
a la vida, la integridad, la libertad y la propiedad, asi como los
derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales de las
poblaciones més expuestas en los territorios; y crear dindmicas
sostenibles de crecimiento econdmico y de bienestar social, para
favorecerla sostenibilidad ambiental y la integracién econémica
y social regional con el resto del pais (cca1, 2010).

En el departamento del Tolima, esta estrategia de “conso-
lidacién integral” se centré en los cuatro municipios de Ataco,
Chaparral, Planadas y Rioblanco. Se trataba de las localidades
de lo que se conoce como el Tridngulo del Tolima, ubicadas en el
extremo sur del departamento, que sonlas masaisladasyafectadas
porla presencia de los grupos ilegales. El enfoque de coordinacién
interinstitucional del pNc era claramente el acompafiamiento
civil de la accién militar del Gobierno. Las orientaciones de este
plande consolidacién fueron aplicadaslocalmente por operadores
directamente contratados por UsAID, como parte del componente
social del Plan Colombia. El informe que presentaron estos
consultores establecia cuatro prioridades para el territorio: la
proteccién de los ciudadanos, la democracia local, la integracién
regional y la proteccién social. El documento fijaba también un
programa de accién trienal (2010-2012) por un importe total de
464 407 millones de pesos.

Por lo tanto, en 2010, es decir un afio y medio antes de las
elecciones locales municipales y departamentales, la provincia
del sur del Tolima contaba ya con el marco metodolégico para un
enfoque territorial del desarrollo rural, y con un plan de accién
consolidado para cuatro municipios de la subregién. Este es pre-
cisamente el contexto que precede y prepara la Declaracién de
Ataco de febrero de 2012. El Contrato Plan del Tolima se apoyé en
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esta oportuna movilizacién de los actores locales, con el objetivo
deaplicarlas conclusiones y la metodologia de estas dos iniciativas
convergentes.

Los principales actores que impulsaron el nuevo proyecto
territorial fueron, por parte de la Gobernacién, el secretario
departamental de planeacién'®, y por parte de la Universidad, la
directora de Proyeccién Social de la Universidad de Ibagué®. El
primero hizo el enlace con el equipo del Contratos Plan del pnp y
participé activamente en la consulta con actores politicos muni-
cipales que hicieron parte del proceso de planificacién territorial.
Lasegunda persona estuvo muy implicada en el trabajo minucioso
de elaboracién del programa con la poblacién y las organizaciones
de la sociedad civil, que se establecié bajo los principios de la “es-
trategia de desarrollo rural con enfoque territorial” recomendados
por el estudio preliminar del 11ca.

El Contrato Plan tolimense utilizé plenamente el diagnéstico
territorial que se habfa aplicado en los dos enfoques de desarrollo
rural y de consolidacién civil. Las conclusiones de los dos pro-
gramas eran bastante convergentes y consensuales en particular
sobre las situaciones de pobreza, las dificultades de acceso a los
servicios y sobre el impacto del conflicto armado enla vida de la
poblacién de la subregién. Al mismo tiempo, la doble consultayla
co-construccién del nuevo Contrato Plan con los representantes
elegidos y con los componentes activos de la sociedad civil, duré
casigmeses, locual dio una verdaderalegitimidad al proceso. Esta
anterioridad de los procesos participativos es una de las razones

185 Setrataba delingeniero industrial Fabidn Zabala, ya ducho en proyectos
de implementacién de programas con enfoque territorial.

186 Eralasocibloga Victoria Kairuz, formada en la Universidad de Toulouse
y quien habia sido consultora de pNP y Usa1D. La Universidad de Ibagué,
el establecimiento académico asociado, es la principal universidad pri-
vada del departamento.
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por las cuales la herramienta Contratos Plan, en sus principios
y légica de actuacién, pudo ser bien asimilada por los actores
politicos locales y por amplios sectores de la sociedad tolimense.

Las virtudes del desarrollo con enfoque territorial frente a
las contingencias de la negociacién politica multiniveles

El objetivo principal del Contrato Plan del Tolima era “articular
y coordinar las capacidades de planificacién, gestién y finan-
ciacién entre la Nacién y los entes territoriales, para contribuir
al desarrollo rural integral con enfoque territorial”. Su principal
eje estratégico era “el desarrollo rural para aumentar los ingresos
de las familias rurales y contribuir a mejorar su calidad de vida”.
Habf{a otros cuatro ejes estratégicos que reflejaban las necesidades
socioeconémicas del territorio: el desarrollo rural con enfoque
territorial; el desarrollo social; la creacién de infraestructuras;
y la sostenibilidad medioambiental.

Como se puede observar, el Contrato Plan del Tolima tiene una
dimensién de desarrollo territorial integral que hace que abarque
un gran numero de sectores (9 en total) con una distribucién
bastante equilibrada de los recursos presupuestados para cada
ambito de intervencién. E] mejoramiento de las carreteras, que
buscaba el desenclave de los municipios mas alejados dela capital
del departamento, representaba algo menos dela cuarta parte de
las inversiones programadas. Casi todos los otros rubros de gasto
por sectores-objetivo movilizaron cuantias mas o menos equiva-
lentes. Los proyectos en el 4rea de “minas y energia”, con un 16 %
del gasto total, tomaban en cuenta otra inversién importante para
el desarrollo econémico y humano del territorio: la electrificacién
rural. Los proyectos del sector de agricultura, con un 12 % de los
recursos, se destacaban bajo el subtitulo Programa de Desarrollo
Rural con enfoque territorial (PDRIET). Se trataba de proyectos
productivos, de vivienda rural y de seguridad alimentaria. Los
proyectos con el sello “medioambiente” estaban cofinanciados
mayoritariamente porlaautoridad medioambiental departamental
Cortolima.
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Contrato plan Tolima, Distribucion por sectores

Vivienda 4 % Agricultura
fvienda & PDRIET 12 %

Transporte 23 % Aguall%

Medio
ambiente 8 %

TIC7 %

Educacién 9 %

Salud 10 %
Explotacién,
minerfa y energia 16 %

Presupuesto anterior (en millones de délares colombianos)

Sector Coste total estimado
Agricultura (PDRIET) $110000
Agua $99 000
Medio ambiente $ 67000
Educacién $ 83000
Minerfa y energia $ 147 000
Salud $92 000
TIC $ 62000
Transporte $206 000
Vivienda $34000
Total $900 000

FIGURA 22. Distribucién de los recursos del Contrato Plan del Tolima
Fuente: elaboracién propia.
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Sin embargo, detrds de esta matriz que cubre de manera
equilibrada casi todos los &mbitos de la vida social y econémica
de la poblacién de este territorio, hay que sefialar un punto
esencial: el monto total dela dotacién fue relativamente pequefio,
alrededor de 9oo ooo millones de pesos, lo que representé tan
solo el cuarto presupuesto de los siete pilotos. En realidad, la
prudencia de estos compromisos financieros fue una fuente de
frustracién para los actores locales. De hecho, sobre la base del
denso trabajo preparatorio que hemos mencionado, los dirigentes
locales habian establecido una hipétesis inicial de proyectos a
realizar por un importe que se acercaba a los 2000 millones de
pesos. Pero en el momento en que se llegd a la negociacién final
con las autoridades nacionales hubo que abandonar un gran
numero de proyectos, sobre todo aquellos que cubrian necesidades
importantes en los &mbitos del medioambiente, la salud y la
actividad productiva, porque el tope fijado por la Nacién era de
la mitad de esa primera evaluacién presupuestal.

Se puede considerar que este arbitraje desfavorable al
territorio es una especie de “dafio colateral” del largo trabajo
colectivo de preparacién al que dio lugar la elaboracién del
Contrato Plan. En efecto, este trabajo generd, segtin la expresién
deunrepresentante de una organizacién no gubernamental muy
implicada en el proceso, una “bolsa de ilusiones” que tuvo que dar
paso a la aplicacién del “principio de realidad” de la regulacién
financiera multinivel.

La percepcidn positiva de la ejecucién del proyecto

El Contrato Plan del Tolima se caracterizd por un bajo nivel de

financiacién local: tres cuartos de los recursos fueron aportados

por el presupuesto nacional y tan solo un cuarto porlas autoridades

locales. El nivel de cumplimiento de los compromisos financieros

a los 2 afios de ejecutado era relativamente alto (88 %), pero la
finalizacién de las obras en ese entonces era baja (22 %).
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TABLA 6. Avance del Contrato Plan del Tolima por sectores

Inversiones Logros Ejecucion
programadas (en Comprome- financieros fisica2013-
Sector . .

millones de pesos  tidos 2015 2013-2015 2015

colombianos) (%) (%)
Agricultura 110 000 76 903 86 % 18%
Educacién 83 000 34 342 42 % 84 %
Salud 92 000 34638 39% 63 %
Agua potable 99 000 43105 52 % 8%
Transporte 206 000 144 852 142 % 9%
TIC 62 000 23481 53 % 84 %
Electrificacién 147 000 43313 77 % 29 %
Vivienda 34000 10196 63 % 79 %
Medioambiente 67 000 22991 38% 60 %
Total 900 000 433 821 88 % 22 %

Fuente: elaboracién propia.

Sinembargo, se observa unarelativa satisfaccién delos actores
locales, sobre todo enlo que respecta al compromiso de proyectos
emblematicos en materia de infraestructura, sanidad y educacion.
Se trataba de sectores clave para el desarrollo del territorio, enlos
cualeslafalta delogros habia puesto especialmente de manifiesto
el abandono del Estado. En particular, quienes tomaron parte en
este proceso hablaron de laimportancia de algunas realizaciones
en materia de vias secundarias que permitieron acortar los
tiempos de transporte a los municipios donde los grupos armados
ilegales aprovechaban, o incluso fomentaban, el aislamiento.
Concretamente, en palabras del gobernador, pasar de un dia de
viaje a tres horas enla conexién entre Chaparral y Rioblanco, era

“ganarle terreno a la insurgencia sin disparar una sola bala”.
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El Contrato Plan y el pago de 1a “deuda histérica con el campo”

El Contrato Plan del Tolima permitié poner en marcha un
programa de desarrollo rural con enfoque territorial, con inne-
gables éxitos. Otros Contratos Plan de la misma zona geografica
andina del sur del pais como Narifio y Cauca, en contextos muy
similares desde el punto de vista de la exposicién de la poblacién y
delaeconomiaal conflicto interno, practicaron el mismo esquema
de intervencién bottom-up con logros comparables.

En palabras de los actores locales consultados, en cargos
publicos departamentales y municipales o en organizaciones
no gubernamentales y sectores académicos, esta iniciativa, que
concentrd los recursos en los principales municipios del sur del
departamento, pudo considerarse como la mejor manera de “pagar
la deuda histérica” que la Nacién tiene con esta regién, una de
las més pobres y aisladas del sur del pafs, y que sufre desde hace
mucho tiempolos problemas de inseguridad y violencia provocados
por el conflicto interno. Este tema de la “deuda territorial” fue el
concepto de referencia del programa de desarrollo rural integral
que el gobierno del presidente Santos implementd posteriormente.
La “Misi6n para el Desarrollo del Campo”, encargada en 2014 a
uno de los més acreditados economistas del pais**’, incorporé en
la practica dela administracién piiblica los mismos principios del
desarrollo integral con enfoque territorial. El informe de sintesis
de la Misién, presentado en octubre de 2015, llevaba justamente
por titulo Saldar la deuda histérica con el campo.

Un aspecto importante del planteamiento propuesto por el
Contrato Plan del Tolima es la voluntad de reforzar una configu-
racion territorial intermunicipal. Como se ha expuesto, el proyecto
se basaba en la afirmacién de un proyecto politico, la creacién
de la Provincia del Sur del Tolima mediante la Declaracién de

187 José Antonio Ocampo, quien fuera ministro de Agricultura, Hacienda
y director general del pnp. También ocupd el prestigioso cargo de
Secretario Adjunto de la oNU, junto a Kofi Annan.
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Ataco, firmada por los alcaldes de los municipios que adoptaron
luego el instrumento contractual. Al final del proceso, se dio un
paso hacia la constitucién de una asociacién de municipios, un
acuerdo intermunicipal voluntario menos complejo que el de la
constitucién de la provincia.

Finalmente, hay que decir que esta experiencia del Tolima,
junto con las otras que adoptaron el enfoque territorial para
el desarrollo rural en los departamentos de Narifio y Cauca,
representd la primera aplicacién del enfoque de desarrollo
territorial rural que las Farc impusieron posteriormente en
la mesa de negociacién de los acuerdos de La Habana y que se
consolidaron en los PDET, referidos en la primera parte de este
libro. A través de este enfoque de desarrollo, el Contrato Plan del
Tolima permite visualizar un modelo “localista” de gobernanza
territorial, que se explicara posteriormente en la tipologia general
de esta investigacion.

Santander: un Contrato Plan de corte
“empresarial” parala afirmacién del
departamento como cuarta economia del pais
El Contrato Plan de Santander fue el tltimo que se firmé
dentro del grupo de los siete pilotos. Es una iniciativa que
abarcaba todo el territorio departamental con inversiones que
beneficiaron alos 87 municipios del departamento. También fue
el que mas recursos financieros logré movilizar, con un total de
6100 millones de pesos, lo que representa el 48,3 % del gasto total
comprometido por los financiadores en el programa nacional
Contratos Plan del bNP, cuyo importe total fue de 12 622 millones
de pesos. También fue el que concentrd més partidas en un solo
sector de inversién, el de la conectividad. Estas caracteristicas
politicas, territoriales y técnicas son bastante ilustrativas de un
proyecto de gestién departamental muy coherente, cuyos prin-
cipales cimientos aparecen desde el momento de su concepcién
local y dentro de las negociaciones nacionales que permitieron
ponerlo en préctica.
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DIVISION POLITICA
DE SANTANDER
POR PROVINCIAS

Guanenta

Comunera

FIGURA 23. Provincias y municipios del departamento de Santander

Fuente: elaboracién propia.

A pesar de que el acuerdo estratégico se firmé muy tarde y
que practicamente fue “rescatado” para el programa nacional,
cuando la Direccién General del pnp habia cerrado la muestra
en diciembre de 2012, la idea de un Contrato Plan circulaba en la
administracién departamental antes de la elaboracién de su ppp.

Elgobernador elegido en noviembre de 2011, Richard Aguilar,
dijoque asimilélamedidaenlareunién de “induccién” de los nuevos

188 Abogado de la Universidad Sergio Arboleda, miembro del partido
Cambio Radical.
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gobernadores. Pero, al principio, el Contrato Plan no formaba
parte de su plan de desarrollo. En efecto, el nuevo gobernador
nombré a un primer secretario de planeacién'®, que ya habia
servido al primer gobernador elegido por sufragio universal en el
departamento®°y a otros politicos que ejercieron el mismo cargo®:.
Este primer secretario de planeacién elaboré un plan enfocado en
la competitividad departamental, Santander en serio, el gobierno
de la gente, 2012-2015. Sin embargo, el gobernador se desmarcé
del plan tras una crisis politica y administrativa que marcé su
primer afio de mandato.

Pero la idea del Contrato Plan estaba presente en los corre-
dores de la Gobernacién y se reactivé tomando forma cuando se
nombré al nuevo secretario de planeacién™. El reto para el nuevo
funcionario que asumia la ejecucién de un plan de desarrollo
que no habia preparado, era aplicarlo de manera eficiente. Para
ello, el Contrato Plan aparecié como un buen instrumento que,
ademas, permitia diferenciarse de su predecesor a través de un
enfoque innovador, en materia de concepcién y metodologia de
la accién publica.

Los primeros contactos del segundo secretario de planeacién
santandereano con el DNP fueron negativos, ya que, como se indicé

189 Juan Carlos Duarte Torres, economista de la Universidad Santo Tom4s de
Bogota y especialista en gestién de servicios publicos.

190 Luis Emilio Rojas Pabdn, politico liberal independiente que ocupé el car-
g0 entre 1992 y 1994.

1901 Entre los cuales el padre de Richard Aguilar, Hugo Aguilar, a su vez go-
bernador entre 2004 y 2007. Este ultimo no tenia experiencia politica
local y se enfrentd a problemas de gobernabilidad durante su mandato.
Luego fue juzgado y condenado en 2011 por vinculos probados con grupos
paramilitares en el Magdalena Medio, en plena campaifia de su hijo porla
Gobernacién.

192 Se trataba de Sergio Muifioz, un ingeniero que hasta finales de 2012 fue
vicerrector de la prestigiosa Universidad Industrial de Santander, el
principal centro académico publico del noreste del pafs.
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anteriormente, el programa nacional Contratos Plan estaba téc-
nicamente “cerrado”. La inica manera de romper este cerrojo era
mediante una intervencién politica. Esto fue lo que logré hacerel
gobernador en sus contactos con la administracién central y, en
particular, con la Presidencia de la Republica.

Laoportunidad definitiva se presentd en una reunién piblica
en el departamento de Santander, donde el gobernador se dirigié
publicamente al presidente Santos, diciéndole que su adminis-
tracién tenia un programa de inversién en carreteras por un valor
de alrededor de 7 billones de pesos, al que la Gobernacién podia
aportar el 30 %, y que solo estaba esperando un buen mecanismo
de cofinanciacién como el Contrato Plan. Esto era a principios de
2013, cuando la comunicacién del Gobierno estaba volcada sobre
la promocién del ambicioso programa de construccién y moder-
nizacién de carreteras conocido como 4G o Cuarta Generacién
de Concesiones Viales de Colombia. La propuesta del gobernador
resultd ser estratégicamente oportuna y el presidente se vio
obligado a responder en la tribuna de la reunién ptblica con la
expresion coloquial “Ahf lo miramos...”, abriendo asf la puerta a
una negociacién técnica expedita, que finalmente desembocé en
una matriz financiera y operativa estructurada y lista para ser
implementada en menos de cuatro meses, el tiempo mas corto
para la elaboracién de un Contrato Plan piloto.

Teniendo en cuenta este contexto, desde el principio, el
Contrato Plan de Santander fue integralmente departamental. E1
objetivo para el equipo del gobernador era que llegara a todos los
municipios de las seis provincias del departamento. Este objetivo
politico era esencial para consolidar un mandato que, como se
dijo, empezé con dificultades de gobernabilidad y siguié siendo
disputado en varias provincias. Para ello, el Contrato Plan se
concentrd en un unico sector, el que fue anunciado en la oferta
realizada al presidente de la Republica, es decir, la construccién
de infraestructura vial. Para el gobernador, la construccién de
carreteras tenia la virtud de no representar un programa
de inversién “a cuentagotas” sino, al contrario, permitir una
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visibilidad efectiva de laaccién dela Gobernacién para todos los
politicos locales y para la poblacién santandereana en general.

Elrazonamiento técnico dela administracién departamental
complementaba este posicionamiento exclusivo sobre la conecti-
vidad departamental. En palabras del secretario de planeacion, la
inversién en carreteras iba a desempefiar un papel esencial para
lograr establecer “pactos de articulacién” entre las diferentes
provincias, a través del fortalecimiento de las vias secundarias
y terciarias del departamento. Hay que recordar que, en el de-
partamento de Santander, la organizacion provincial tiene una
verdadera profundidad histdrica y la cuestién de su integracién
departamental ha sido siempre un tema controvertido.

En efecto, cada una de las seis provincias santandereanas
se estructura en torno a un importante centro urbano, que suele
dar nombre a la provincia, en torno al cual se organiza la vida
econdémica y social del territorio. La primera provincia es la de
la capital, Bucaramanga, quinta ciudad del pais, centro admi-
nistrativo, comercial, universitario y terciario. La provincia de
Barrancabermeja se apoya en este poderoso centro histérico de
la produccién petrolera colombiana, que estructura econémicay
socialmente una zona de llanura més alla de los limites departa-
mentales, lo que ha dado lugar a un proyecto de “departamento del
Magdalena Medio”, con Barrancabermeja como capital, promovido
desde la época de la Asamblea Constituyente de 1991. La de

193 El 4rea corresponderia a 32 municipios ubicados en un perimetro de
32 900 km? que bordean el curso medio del rio Magdalena, en el sur
del departamento de Bolivar, Santander, Antioquia y el sur del Cesar.
A esta zona también se puede afiadir la zona de “conducta especial” de
Boyacd, donde se encuentra el municipio de Puerto Boyaca. La idea fue
planteada por Orlando Fals Borda, entre otros. Uno de los trabajos mas
recientes sobre este tema es el “Diagndstico socioeconémico del departa-
mento del Magdalena Medio”, realizado en 2014 por la Agencia Nacional
de Hidrocarburos con el apoyo financiero del PNUD para definir una “es-
trategia territorial para una gestién equitativa y sostenible del sector de
hidrocarburos”.
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Vélez es una provincia en la cual este municipio estructura una
importante zona de produccién agricola de media montafia. La del
Socorro es igualmente una provincia agricola cuya ciudad central
es recordada por la revuelta colonial de los Comuneros. San Gil
ordena una provincia que fue un departamento de corta duracién
durante el periodo posterior ala Guerra de los Mil Dias, pero que
hoy prospera con una actividad orientada hacia el turismo. Por
ultimo, la provincia de Garcia Rovira constituye una zona agricola
y de alta montafia en el noreste del departamento.

Elotro punto importante que se planteabala administracién
departamental era el tema de la competitividad territorial. La
economfia del departamento de Santander es probablemente uno
de los grandes éxitos de los tltimos 20 afios en el pais. En 2012,
representaba el 7,4 % del 1B nacional, ocupando el cuarto lugaren
el ranking nacional®“. La estructura de la riqueza santandereana
revelaba ademas una economiabastante diversificada: laindustria
(incluida la explotacién petrolera) representaba el 28 %, seguida
de la construccién (17 %), las instituciones financieras (13 %) y los
servicios (10 %); el comercio y la mineria pesaban el 9 % y el 8 %,
respectivamente, y la produccién agricola, el 6 %.

Pero la particularidad de una economia diversificada es que
requiere una infraestructura de transporte eficiente tanto para
atender un creciente mercado interno departamental como para
trasladar la produccién del departamento al mercado nacional e
internacional. Al respecto, a principios de la década de 2010, los
responsables econémicos del departamento consideraban que la
red de carreteras departamentales estaba menos desarrollada
y estructurada que, por ejemplo, la del vecino departamento
de Boyacd, que era tan solo la novena economia del pafs, con un
2,9 % del p1B nacional de aquel entonces. Por lo tanto, la cuestién
de desarrollar no solo una serie de ejes de conexién interdepar-
tamentales, sino una red de vias de comunicacién e integracién

194 Le sigue al trio de Bogot4, con el 24 % del total, Antioquia, con el 13,1 %, y
el Valle del Cauca, con el 9,2 %.
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intradepartamentales parecia a todos una inversién clave en la
perspectiva de mejorarlos resultados econémicos del departamento.

La oportunidad politica de participar en el gran programa
del Gobierno nacional de modernizacién de la infraestructura
vial nacional (4G), y la coherencia con el perfil gerencial de un
PDD orientado a aumentar la competitividad territorial, llevaron
de manera natural a la implementacién del Contrato Plan mas
departamentalista y ejecutivo del programa experimental del pNP.

El “buen negocio” santandereano: objetivo estratégico
y aplicacién de compromisos financieros

El acuerdo estratégico del Contrato Plan de Santander in-
dicaba que el objeto del contrato era “articular y coordinar las
capacidades de planificacién, gestién y financiacién de la Nacién
con las de las entidades territoriales asociadas para mejorar los
niveles de competitividad y bienestar social”. En consecuencia, el
eje principal del Contrato Plan fue “la mejora de la competitividad
como eje estratégico capaz de promover el desarrollo del depar-
tamento, apoyando el aumento de la conectividad y el desarrollo
social y econémico”.

Las tres prioridades estratégicas que sustentaban este ob-
jetivo principal eran el desarrollo de las infraestructuras de
conectividad, el desarrollo social y la sostenibilidad econémica. La
estructura financiera y sectorial del Contrato Plan del Santander
no deja lugar a dudas sobre los objetivos de la programacién de
inversiones. Mdas del 9o % de los cuantiosos recursos invertidos
fueron destinados a la construccién de infraestructuras viales
(carreteras nacionales, secundarias y terciarias). En los demés
ambitos enlos que buscaba incidir el esfuerzo financiero compartido
entre el Estado y la Gobernacién, habia cerca deun 2 % para otras
actividades productivas (turismo y agricultura), y apenas un7 %
en inversiones en infraestructuras para el desarrollo social de la
poblacién (salud, agua potable y saneamiento y vivienda). Debido
a las opciones politicas y econémicas detalladas anteriormente,
este Contrato Plan termina siendo practicamente la seccién de

“infraestructura vial” del ppp.
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Contrato Plan de Santander. Distribucion por sectores

Agricultura 0,03 % Agua 3,04 %
Salud 2,46 %

/ Turismo 1,92 %

Vivienda 0,82 %

Transporte 91,73 %

Presupuesto previsional (en millones de pesos colombianos)

Sector Coste total estimado
Agricultura $1958
Agua $186018
Salud $ 150145
Turismo $117220
Transporte $5608056
Vivienda $ 50000
Total $6113397

FIGURA 24. Distribucién de los recursos del Contrato Plan de Santander

Fuente: elaboracién propia.

Esta configuracién sectorial y el importante monto global de
lasinversiones realizadas hacen que el Contrato Plan de Santander
sea ante todo valorado como un “buen negocio” parala gobernacién.
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En efecto, el ofrecimiento en tribuna publica del gobernador al
presidente de la Reptblica de aportar una participacién del 30 %
a los proyectos realizados en el Contrato Plan no llegd nunca a
cumplirse. La estructura real de los recursos invertidos de este
Contrato Plan es la siguiente:

« Nacién: 86 %'

« Gobernacién: 9 %

« Aportes privados (Ecopetrol): 5 %

La preponderancia de la ejecucién de
infraestructuras de conectividad
El Contrato Plan de Santander permitié la ejecucién de 35
proyectos de desarrollo en 6 sectores de actividad. El nivel de
realizacién de los compromisos financieros a los dos afios era
del 54 % y se situaba en el rango bajo del programa del pnp. Al
tratarse del dultimo Contrato Plan firmado, un afio después de
los primeros, este bajo rendimiento podria relativizarse. Pero al
mismo tiempo, hay niveles de ejecucién financiera del 100 % en
algunos sectores, por ejemplo, las considerables inversiones en
carreteras, y algunos proyectos de sistemas de induccién de agua.
Hay que decir que, en el caso de Santander, pero igualmente en
otros, los funcionarios nacionales y actores locales procedieron
alo quelaadministracién departamental llamaba, con una falsa
ingenuidad, un “empaquetamiento”, es decir, la inclusién en la
matriz del Contrato Plan de proyectos ya elaborados y “amarrados”
financieramente en el Plan Departamental de Desarrollo. En
este sentido, estamos bastante lejos de las practicas virtuosas de
co-construccién del desarrollo local que describimos en los tres
departamentos del Sur del pais, particularmente en esos contextos
donde se buscé a implementar los principios y la metodologia del
desarrollo rural con enfoque territorial.

195 Delos cuales el 6 % fue aportado por el bnP.
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TABLA 7. Avance del Contrato Plan Santander por sectores

Recursos
Recursos
programados Progreso  Progreso
. programa- . .
Sector 2013-2017 (en mi- dos 201 financiero financiero
llones de pesos 3 2013-2015  2013-2017
. 2015
colombianos)
Transporte $5608056 $3012088 100 % 53,71 %
Salud $ 105145 $165690 11,7 % 12,93 %

A tabl

guapo.a ey, . $186018 $147543 108,22% 85,83 %
saneamiento basico
Viviendas rurales $ 50000 $24854 93,98% 46,72 %
Comercio $1958 $1958 91,93 % 91,93 %
Turismo $117220 $133226 79,56 % 90,42 %
Total $6113397 $3485629 95,31 % 54,34 %

Fuente: elaboracién propia.

Finalmente, los principales logros de este Contrato Plan de
competitividad territorial se concentraron en vias de comuni-
cacién centrales. Entre ellas, el mejoramiento de los ejes viales de
Bucaramanga-Barrancabermejay de Curos-Malaga enla provincia
de Garcia Rovira, enlas carreteras secundarias que interconectan
los municipios de las diferentes provincias (por ejemplo, Girén-
Charal4, o San Gil-Zapatoca), y en una serie de inversiones, en
el mismo sector vial, en el drea metropolitana de Bucaramanga,
especialmente haciala zona del aeropuerto de Leiria y del sector
periurbano de Floridablanca.

Santander, un Contrato Plan para la competitividad

y la integracién departamental
Como se anticipd, el Contrato Plan de Santander estuvo de-
terminado por un enfoque de gobernanza territorial de caracter
claramente departamentalista. La genealogia del proyecto muestra
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que la eleccién de una cobertura departamental integral era un
imperativo para el manejo politico del proyecto.

La visién del territorio que traduce esta iniciativa es la de
un espacio con subregiones, las provincias santandereanas
fuertemente arraigadas y econdmicamente activas, en las cuales,
para la Gobernacién, es necesario estar presente para que
permanezcan “integradas”. El esfuerzo en infraestructuras
viales permite mantenerla conectividad funcional del territorio
y, al mismo tiempo, facilita la construccién o la consolidacién
de alianzas politicas locales a través de la maxima difusién
territorial delos beneficios delos proyectos financiados a través
del Contrato Plan que se identifica in fine como una iniciativa de
la Gobernacién.

Ladimensién departamental que suponela eleccién prioritaria
delasinversiones eninfraestructuras de transporte permite igual-
mente responder al discurso que esperaban los agentes econémicos
del departamento, que también militaban por desarrollarla compe-
titividad del territorio. En el caso de Santander, es claro que todo el
departamento se encuentra en unafase econdémicaascendente debido
al desarrollo combinado de la produccién industrial, la explosién
del turismo y el aumento de la actividad de un sector terciario
urbano muy dindmico en torno a la metrépoli de Bucaramanga y
alas ciudades intermedias cabeceras de provincia, especialmente
Barrancabermeja y Vélez.

Através de estas dos dimensiones, se observa una concordancia
entre los Contratos Plan de Santander y de Boyaca. En la practica,
ambos tienen proyectos en los que el modelo de gobernanza terri-
torial busca unaafirmacién departamentalista. Asf, los ejecutivos
departamentales pueden enfrentarla fragilidad relativa del pacto
politico que constituye esa escala territorial, donde las provincias
siempre pueden buscar “desafiliarse”, simbélica y politicamente,
si la asercién de la institucionalidad y la identidad del conjunto
departamental no se reafirman constantemente.

Pero el manejo del Contrato Plan por parte de la Gobernacién
dentro del espacio publico, que implica una apropiacién por
parte de los actores de la entidad territorial, y de un nimero
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importante de politicos locales aliados al gobernador por las
ventajas que reciben del dispositivo, fue lo suficientemente
ejemplar en Santander como para ser sefialada. De hecho, el
departamento produjo mas de sesenta reportajes que estuvieron
disponibles mucho tiempo en YouTube para ilustrarloslogros del
Contrato Plan. En todas estas producciones audiovisuales, hay
un verdadero esfuerzo por dar a conocer la medida, su filosofia,
sus principios de accién y las expectativas en cuanto a la gestién
de los recursos publicos locales.

Se ha podido cuestionar el cardcter demasiado gerencial y
poco orientado al desarrollo social del Contrato Plan de Santander,
pero hay que sefialar que no existe un equivalente en el conjunto
de pilotos del programa piloto del pNP en cuanto a la difusién
social, con resultados tan positivos, de la medida que trascienden
los intereses politicos a corto plazo.

Territorios institucionales,

de proyecto y de gestion de

proximidad: las l6gicas operativas

de los tres niveles de gobernanza

territorial de los Contratos Plan

A través del estudio que hemos realizado en estos cuatro
pilotos (Atrato Gran Darién, Boyac4, Tolima y Santander) hemos
buscado sobre todo revelar los elementos distintivos de cada
territorio donde se ha implementado la medida Contrato Plan. Los
materiales analizados reflejan principalmente los sistemaslocales
de accién publica, resultantes de interacciones entre diferentes
componentes de este campo social, especificamente, la historia de
los territorios, el peso de los contextoslocales, los roles encarnados
por los diferentes tipos de actores implicados y su capacidad de
funcionar (o no) en red, mediante la convergencia u oposicién de
sus respectivos intereses politicos, econémicos y socioculturales
(Loncle, 2011).

Sin embargo, estas experiencias no solo tienen un valor mono-
grafico. Los datos y los relatos recogidos contribuyen igualmente
a asimilar la tipologia general de actores que revelé la encuesta,
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cuyas representaciones ylégicas de accién deben ser especificadas.
Los resultados de este trabajo ayudan a calificar tres niveles de
gobernanza territorial alos cuales el DNP, el operador del programa
nacional se vio obligado a recurrir para la aplicacién del nuevo
dispositivo de contractualizacién. Los resultados del trabajo de
campo que sirvié de base empirica a esta investigaciénllevarona
formular una hipdtesis: existen tres sistemas politicos de accién
local que corresponden alastres escalas territoriales de aplicacion
inicial de la medida, el nivel departamental, el nivel regional y
el nivel local.

La primera escala es la del nivel departamental. En este
estudio, el 25 % de los encuestados consideraban que este era el
nivel 6ptimo de implementacién de la medida. Los dos Contratos
Plan en los que se identific6 esta escala de gobernanza son los
de Boyaca y Santander. Se trataba de las dos experiencias mas
verticales y gestionarias dentro de la implementacién de la
medida en la muestra piloto. También fueron los Contratos Plan
en los que se observé una mayor sinergia entre los ejercicios de
planificacién local (en este caso, a nivel de los planes de cada
gobernacién) y nacional (el PND). Fueron igualmente los pilotos
en los que fueron predominantes las inversiones en favor de la
competitividad territorial. Se observa una verdadera concordancia
en el momento de la firma del acuerdo estratégico de estos dos
Contratos Plan respecto a las inversiones en infraestructuras
viales, tanto por parte de los gestores locales como de los actores
nacionales, lo cual corresponde claramente a la prevalencia del
tema de la competitividad territorial en la concepcién empresarial
y econémica de la vocacién del instrumento.

Al aunar la utilizacién de los instrumentos institucionales
dela planeacién publica y los intereses politicos que mantienen
unificados los departamentos, la escala de la gobernanza terri-
torial departamental aparece, para los actores encuestados,
tipicamente como el territorio institucional por excelencia de
la accién publica.

Sin embargo, el trabajo de campo mostré también la impor-
tancia de los desafios estrictamente locales que se ilustran en
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la politica partidista tradicional y se dirimen en la contienda
electoral. Aquise evidencia que, como cualquier nivel intermedio
de gobernanza, el departamento se enfrenta permanentemente a
dindmicas de deconstruccién dela unidad politica y administrativa
que representa, contrala cual se afirman fuerzas politicas, econé-
micasy sociales representativas de l6gicas histéricas que pueden
activarse en cualquier momento. Para ser mas explicitos, en los
dos casos estudiados, estas dindmicas de disociacién provienen
no de la institucién municipal per se sino de las “localidades”,
es decir, de espacios geograficos y poblacionales que exceden
el estricto perimetro municipal y que son las bases de la cons-
truccién histérica y social de los territorios. En los dos ejemplos
que hemos ilustrado, hay dos configuraciones territoriales que
ponen en dificultad la unidad territorial de las gobernaciones:
en Boyacd, el surgimiento de un 4rea metropolitana dindmica a
partir de la capital departamental, y en Santander, la tendencia
histérica que promueve la desintegracién provincial a partir de
subregiones econémicamente muy dindmicas y exitosas. Ambas
dindmicas de construccién-deconstruccion territorial pueden,
en cualquier momento, debilitar la hegemonia de la gobernanza
territorial encarnada porla Gobernaciény, en el sistema politico
local, por el gobernador.

Por lo tanto, la eleccién prioritaria en ambos casos de la
“conectividad vial” debe leerse de una manera que no es exclusi-
vamente funcional: la inversién en infraestructuras de transporte
es una forma de mantener los territorios subdepartamentales
integrados o sujetos a una unidad territorial, cuya afirmacién
politica y cultural encarna la “identidad departamental”. Este
ejercicio requiere naturalmente alianzas con redes politicas cuya
legitimidad proviene de esos espacios municipales o intermunici-
pales, donde son prioritarios los intereses estrictamente locales.
He ahiel corazén de una economia politica enla que los intereses
privados que trabajan enla asignacién de los recursos locales son
igualmente decisivos enla construccién de las clientelas, que han
definido durante mucho tiempo los sistemas departamentales de
accién ptiblica en Colombia (Leal y D4vila Ladrén de Guevara, 1991).
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Enlamuestra de siete pilotos experimentales, solo un Contrato
Plan, el del AGD, encarna la escala interdepartamental y en él se
perfila un proyecto de gobernanza de dimensién regional. Este
posicionamiento para utilizacién dela medida es el que defienden
alrededor del 39 % de los encuestados. En este inico Contrato Plan
regional, el acuerdo politico hace claramente referencia a un pro-
yecto de desarrollo econdémico y de recuperacién social de un drea
de escala regional, que tiene incluso una vocacién internacional,
si se toman en cuenta los postulados del PLANEA antioquefio,
donde se define el AGD por su funcién de “puerta estratégica del
Caribe”. Antioquia, el actor econémicamente dominante del trio de
departamentos que firmé este Contrato Plan, lidera activamente
esta orientacién. En este liderazgo se encuentra la continuidad
histérica del apoyo de las élites politicas paisas a los “grupos de
interés” financieros, industriales y agroindustriales antioquefios
que han invertido en las diferentes potencialidades del corredor
hacia el mar, particularmente en el drea abierta del Golfo de Uraba.
Ya se ha sefialado cémo el control de este espacio es también un
desafio para los actores criminales del conflicto armado, puesto
que el corredor urabefio constituye una posicién vital en cualquier
empresa de exportacién de sus propios productos hacia el norte
del continente americano. Esta convergencia involuntaria de in-
tereses econdmicos y de control territorial contrapuestos explica
igualmente laimportancia que otorga el Gobierno nacional a esta
ubicacién territorial estratégica.

Sin embargo, es evidente que esta configuracién territorial
abre de inmediato la historia de los conflictos de larga duracién
en el pais. En Colombia, muchos retos contemporaneos del
desarrollo y multiples defectos de la institucionalidad de su
sistema politico y del Estado constituyen poderosos factores que
puedenreactivar en cualquier momento el sindrome federalista
constitutivo de una parte significativa de la historia nacional. En
estos procesos que podrian poner en cuestién la unidad nacional
han cumplido un papel los fracasos institucionales que se han
presentado porlainaplicacién de disposiciones constitucionales
sobre la regionalizacién, y la prevalencia de viejas o nuevas
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construcciones identitarias, que oscilan entre la utopia politica
y la discriminacién social y cultural oculta.

En el futuro, la regién es sobre todo la escala de una serie de
territorios de proyectos en construccién o en ciernes. La escala
regional comienza a implementarse funcionalmente hoy en dfa
con herramientas institucionales distintas de los Contrato Plan
como son las RAP en diferentes regiones del pais, acompafiando
dindmicas muy actuales que concilian enfoques de desarrollo
sostenible, manejo virtuoso de los recursos ptblicos y participacién
politica que corresponderian a los estdndares internacionales
de los Land alemanes, las regiones francesas o italianas, o las
comunidades auténomas espaiflolas. En el caso colombiano, la
aplicacién de los Contratos Plan a escala regional podria desem-
pefiar un papel importante. El instrumento es compatible conlas
RAP y podria utilizarse como un mecanismo 4gil para establecer
un didlogo entre el nivel central y los ejecutivos locales, con el fin
de articular y arbitrar las prioridades de inversién en proyectos
estructurantes a mediano y largo plazo, pero también como una
herramienta apropiada para construir alianzas o coaliciones
locales de interés o causa, basadas en esquemas eficientes de
cooperacién horizontal. El precedente histérico delos corPES con
sus mecanismos disruptivos de gestacién politica y de ejecucién
de proyectos, podria servir de referente tanto desde la adminis-
tracién central del Estado, en particular en el bNp, como desde
los territorios.

Hay un ultimo perfil de gobernanza territorial dentro
del presente estudio, que toma como referencia la escala més
rigurosamente local de las “localidades,” que se concretiza en
las construcciones territoriales intermunicipales. E135% de los
encuestados considera que esta es la configuracién territorial
més adecuada para la contractualizacién territorial. En el
trabajo de campo, esta es la configuracién de gobernabilidad de
la experiencia del sur del Tolima. Pero como se ha indicado, a
partir de una amplia documentacién consultada, que también
corresponderia a las dindmicas que generaron los Contratos
Plan del Cauca y Narifio.
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Estos ambitos son los territorios en los que el mayor ntimero
de actores politicos y sociales participé en la elaboracién de los
acuerdos estratégicos. Fue posible establecer que los politicos
municipales, los ciudadanos a través de varias organizaciones
no gubernamentales locales y consultores especializados, pero
también a partir de la academia o adscritos a la cooperacién in-
ternacional, desempefiaron un papel activo en la programacion
y la priorizacién de los proyectos. Estos Contratos Plan fueron
también el campo de aplicacién de la metodologia de ingenieria
de proyecto basada en los principios del desarrollo local con un
enfoque territorial.

La escala localista de la gobernanza territorial aporta la
visién mds fragmentada del territorio de la accién publica. Cada
configuracién territorial objeto de la accién publica desplegada
a través de un Contrato Plan, fue tomada en su més estricta
singularidad social y geografica. Aqui se pusieron de manifiesto
todas las contingencias coyunturales vinculadas, por ejemplo, a
la guerra, al narcotréfico y a las luchas sociales de la poblacién,
pero también a problemas mds estructurales de los territorios y
delas poblaciones que los habitan. Por ejemplo, se pudo observar
la urgencia de tratar las problematicas vinculadas a la ruralidad
(el aislamiento olalejania de los centros urbanos, la ausenciaola
insuficiencia de los servicios publicos, etc.) o a la vulnerabilidad
medioambiental (la sustitucién de los cultivos agricolas ilegales por
las fumigaciones con pesticidas, por ejemplo). La implementacién
delos Contratos Plan permiti6 generar otras territorialidades en
espacios sociales y de accién publica que podriamos denominar
prospectivamente “territorios de gestién de proximidad”.

Estos 4mbitos de la accién publica, cuya “fragilidad terri-
torial” permitié revelar la implementacién de los dispositivos
de contractualizacién, son los verdaderos desafios de la gestién
local, las imprescindibles tematicas de la vida cotidiana que per-
miten afrontar los “problemas reales de la gente real”. En estos
contextos particulares se trata de configuraciones territorialesy
de sociedadeslocales que, para ser viables desde el punto de vista
de la gobernanza, deben movilizar instrumentos operativos de
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construccién de consensos locales para desbloquear situaciones

complejas o histéricamente “congeladas”. Todo parece indicar que

los Contratos Plan desempeilaron este papel en esos territorios

intermunicipales, rurales y aislados, de la muestra del programa

piloto. Sise consideralainclusién de todala variedad de proyectos

generados por la aplicacién de métodos participativos en las ma-
trices de programacién, es claro que los Contratos Plan también

sirvieron de hilo conductor en el trabajo que buscaban desarrollar

algunos funcionarios delos niveles centrales dela administracién,
en particular desde el DNP, empefiados en desarrollar un esquema

virtuoso de desarrollo local integrado.

§

En conclusién, al término de este Gltimo enfoque focalizado
sobre la gobernanza territorial, es posible decir que la implemen-
tacién de los Contratos Plan, no solo permitié la importacién de
una herramienta exégena (el referente francés) valorada dentro
del repertorio de las “buenas practicas” de gestién ptblica, y que
su adopcién profundizé procesos ya avanzados de territoriali-
zacién de la descentralizacién y de la planificacién, sino que fue
una verdadera “fabrica de territorios de accién publica”. Se usa el
término fdbrica enla polisemia de sus dos significados principales:
en el primer sentido del término, es decir, ‘establecimiento dotado
de maquinaria, herramientas o instalaciones necesarios para la
fabricacién de ciertos objetos’ (RAE, 2024a) y como sinénimo de fa-
bricacién, accién o efecto de producir el objeto fabricado (RAE, 2024B).
Dentro del enfoque de esta investigacion, la contractualizacién
territorial serfa un “instrumento” (el primer sentido del vocablo
seginlaRAE) y un “momento” (el segundo sentido delaRAE) para
latransformacién delaaccién puiblica. Cabe enfatizar que se esta
hablando de “territorios de accién publica”, es decir, de espacios
que no estan predeterminados por su dimensién geografica o su
legitimidad administrativa.
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Dentro del enfoque de la gobernanza territorial aplicado en
este trabajo, se consideraron las diferentes configuraciones terri-
toriales por su capacidad de encarnarlos desafios contemporaneos
de la accién publica, asi como por su funcionalidad dentro de los
procesos de cambio politico. Al respecto, es importante traerala
discusién una tltima referencia respecto al tema tedrico del cambio
politico. Ya se habia dicho que Peter Hall (Hall, 1993) distingue
tres niveles de cambio en las politicas publicas: cambios en los
objetivos que no cambian los instrumentos de politica y los marcos
institucionales; cambios que alteren los objetivos e instrumentos
sin afectar los marcos establecidos; y cambios simultaneos en
objetivos, instrumentos y marcos institucionales. En el andlisis
propuesto, los cambios politicos observados en la implementacién
de los Contratos Plan corresponden al tercer nivel de esta triada.
Siguiendo a Pierre Muller (Muller, 2005), esta categoria de cambio
revelamecanismos que combinan, porunlado, efectos estructurales
que limitan alos actores y, por otro lado, lalibertad de que gozan
para la formulacién e implementacién de politicas.

Las tres categorias de nuevos (o renovados) territorios de accién pud-
blica que aparecen en el disefio e implementacién piloto de los Contratos
Plan son los “territorios institucionales”, los “territorios de proyecto” y los

“territorios de gestién de proximidad”.

La escala de gobernanza departamental, la que en el fondo
favorecia potencialmente la normativa y el enfoque que le dio
inicialmente el Gobierno nacional a través del NP, quedé plasmada
en los pilotos estudiados de Boyacd y Santander. El Contrato Plan
de Arauca corresponde ciertamente a la misma categoria. Estas
experiencias dan prioridad a la competitividad territorial y a las
inversiones eninfraestructuras viales. Son caracteristicas de una
légica de “territorio institucional”de la accién publica, una confi-
guracién enla que hasta ahoralos diferentes gobiernos nacionales
han buscado operacionalizar los Contratos Plan para que los PDD
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seanuna verdadera declinacidn territorial del pND. Por supuesto,
no es un “nuevo” territorio administrativo de gobernanza. Pero
la utilizacién de la medida renové su protagonismo, tal como se
pudo observar en la manera como se lo apropiaron los politicos
departamentales. Ellos adoptaron el instrumento con el propésito de
desarrollar proyectos para potenciar la competitividad econémica
de sus territorios. Esta orientacion estratégica del desarrollo puso
en evidencia dos problematicas estructurales que pueden conver-
tirse en un factor de deconstruccién de la escala departamental
de gobernanza: 1) la emergencia de dindmicas metropolitanas
que compiten con la légica de la agregacién departamental, en
particular, en torno a capitales departamentales como Tunja
(frente a Boyacd); y 2) el riesgo de desintegracién provincial de
los departamentos, en un contexto de sedimentacién histérica
de las identidades provinciales (Santander) o de afirmacién del
liderazgo econémico de ciudades intermedias de rapido crecimiento
(Barrancabermeja).

En la muestra de sitios pilotos, la escala territorial regional
solo estuvo presente en el Contrato Plan acp. Es la configuracién
representativa de lo que se denominé territorios de proyecto. En efecto,
el proyectoregional Acp fue promovidoy potenciado principalmente
porla Gobernacién de Antioquia, el departamento mas poderoso
econémicamente del triptico que constituye el Contrato Plan y el
mejor dotado en términos de capacidad institucional. El nuevo
instrumento se ejecuté con objetivos de crecimiento econémico
del territorio y de recuperacién social de la poblacién. Pero este
territorio estratégico tan particular estd expuesto en primera
linea al desarrollo del narcotrafico. Mas alla del caso concreto de
AGD, si se toma la escala regional como categoria de gobernanza
territorial, se ve que esta configuracién puede ser portadora de
proyectos de territorios en construccién. Prospectivamente, la
dificultad (o para algunos el riesgo) en este caso serd que el “hecho
regional” pueda, en cualquier momento, despertar una aspiracién
federalista colombiana potencialmente activa. Regularmente, las
discusiones sobre el caracter incompleto de ciertas disposiciones
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constitucionales yla afirmacién de viejas o nuevas construcciones
identitarias que ciertos actores politicos y a veces comunitarios
proyectan a la escala regional, alimentan el debate publico. Tal
vez el mecanismo multinivel Contrato Plan con sus virtudes de
funcionalidad técnica y de visibilidad publica de la negociacién
politica (cuando se emplea con todas las garantias de transparencia
institucional) podria servir a los proyectos regionales en ciernes
sin trastocar el marco institucional actual de nuestro pais.

Por ultimo, la escala territorial local intermunicipal es la
configuracién de gobernanza del Contrato Plan del sur del Tolima
que se estudid, pero igualmente la de los de Cauca y Narifio, los tres
ubicados en la zona andina del sur del pafs, que tiene en comin
contextos socioeconémicos debilitados y graves problemas de
inseguridad. Son territorios funcionales que describen las poten-
cialidades delos territorios de gestién de proximidad que patrocina
la LooT a través de los esquemas asociativos territoriales. Para
establecer los acuerdos estratégicos que definieron los territorios
y los proyectos en los que se aplicé la medida, la administracién
departamental delas tres gobernaciones convocé un amplio abanico
de actores locales: representantes municipales, organizaciones
no gubernamentales locales, consultores y académicos. Este
marco metodolégico aplicaba los principios del desarrollo rural
con enfoque territorial. Al final, estas experiencias son las que
dan una visién més fragmentada de los territorios de la accién
publica que se pueden identificar con las escalas de la localidad,
la intermunicipalidad y la provincia. Los tres pilotos aplicados
a esta escala de gobernanza revelaron la “fragilidad” de ciertos
territorios particularmente expuestos, es este caso, principal-
mente a los avatares de la violencia. Pero consideramos que otras
configuraciones en las cuales el riesgo compartido tiene que ver
con temas de proteccién medioambiental (por ej., zonas de paramo,
cuencas hidrograficas etc.) o de pertenencia cultural (territorios
comunitarios indigenas) podrian corresponder igualmente a esta
categoria de territorios de accién publica. Hay que reconocer en
particular que esta forma de gobernanza aplicada a través de
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los Contratos Plan, como igualmente en ciertos territorios PDET,
permitié generar consensos que han desbloqueado situaciones
antes inextricables (como en el sur del Tolima), mostrando el
potencial de interpelacién bottom-up de los niveles de gobierno
departamental y central por parte de los actores locales.
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Conclusion
3 de la genealogia sociopolitica,
DESPUES DE PRESENTAR institucional y geopolitica de
UN ANALISIS EXHAUSTIVO los Contratos Plan colombianos,

surge la siguiente pregunta: al
cabode sus12afios de implementacién operativa, scual es el balance
de sus tres declinaciones oficiales?

Para empezar, se puede citar el “Balance de resultados del Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018” (DNP, 2018) donde se indicaba
que, al final del segundo mandato de Juan Manuel Santos, llegaron
adoce los contratos en actividad, contando los seis Contratos Plan
para la Pazy el Posconflicto, mas conocidos como Contratos Paz en
los departamentos del Meta, Caquetd, Guaviare, Valle del Cauca,
Guainfa Bolivar y Sucre, las cinco renegociaciones de los pilotos
iniciales de Narifio, Tolima, Boyacd, Cauca y la prérroga del de
Santander (DNP, 2018). Segtin este informe, los Contratos Plan piloto
promovieron el cumplimiento de metas del PND, como reducir el
niimero de municipios con bajo nivel en el Indice de Desempefio
Integral (1p1). También se cre6 el Fondo Regional para los Contratos
Plan, que financié cuarenta y seis proyectos territoriales.
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En este proceso se perfeccionaron los Contratos Paz en los
territorios mencionados, lo cual permitié dar una mejor res-
puestaalas necesidades regionales. Esta “segunda generacién” se
contabiliza de los resultados del PND 2014-2018. El instrumento
rebautizado cumplié su funcién de cubrir territorios identificados
conriesgos en el posconflicto. Sin embargo, suimplementacién no
tuvo el impacto social y econdmico esperado, debido ala estrategia
inadaptada de comunicacién sobre el alcance del instrumento y sus
mecanismos financieros especificos (en particular, la utilizacién
del Fondo Regional), pero adem4s por la rotacién de los equipos
en territorio y las condiciones de ejercicio de los mecanismos de

“rendicién de cuentas”, que desestimularon la implicacién de los
actores locales involucrados (cNc, 2021).

En cuanto al PND 2018-2022, se amplié el contenido y la co-
bertura de la contractualizacién territorial bajo la figura de los
Pactos Territoriales, buscando capitalizarlaslecciones aprendidas
en los Contratos Plan y Paz. Segtin el “Balance de resultados del
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022” de 2019 (DNP, 2019), esta

“tercera generacién” del instrumento contribuy? a fortalecer la
descentralizacién, de acuerdo con el Indice de Gestién de Proyectos
Regalias (DNP, 2019).

Naturalmente, muchos delos objetivos delos Pactos Territoriales
se vieron contrariados por el impacto que tuvo la pandemia por
el covid-19 en el pafs. A pesar de eso, se cumplieron buena parte
de las orientaciones de los pactos firmados, como el de la Regién
Caribe donde, por ejemplo, se completé la construccién de 452 km
de via férrea con operacién comercial en la regién. En el Pacto
Regién Amazonia, segtin el Gltimo informe del Consejo Nacional
de Planeacién (cNp, 2022), se expandié de manera significativa
el acceso al agua potable. En 2021, se firmé el Pacto Territorial
Bicentenario, que buscaba “la consolidacién de inversiones en
corredores viales estratégicos y en la competitividad turistica
delaregién”, enlos departamentos de Arauca, Boyacd, Casanare,
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Cundinamarca y Santander®. En este pacto, a la fecha de corte,
se lograron ejecutar doce proyectos completos, seis estaban en
ejecucién y 48 en gestién, con un balance contable alentador (Dnp,
2022a)"". Igualmente, en el mismo afio se formaliz el “Pacto
Funcional porelarte, laculturaylavida”’, unainiciativa original que
tenfa como objetivo “la consolidacién de inversiones en desarrollo
econdmico y social, vias parala equidad e infraestructura social”,
aligual que “articular politicas, planes y programas orientados ala
gestién técnica y financiera de intervenciones urbano-integrales,
que contribuyan a consolidar el arte, la cultura y la vida” en el
Area Metropolitana del Valle de Aburra y el municipio de Bello,
Antioquia™® (DNP, 2022b). No se dispone atin de una evaluacién
general sobre este y los otros pactos firmados.

El balance general no parece reflejar el impacto masivo y
determinante en la reorganizacién de la planeacién territorial y
el ordenamiento del territorio que abria la normativa del nuevo
instrumento. Sin embargo, en esta trayectoria marcada por la
discontinuidad de las orientaciones politicas que condicionaron
suaplicacién durante tres mandatos presidenciales, es interesante
observar que el instrumento de contractualizacién territorial
emerge como un constructo original que se caracteriza princi-
palmente por su flexibilidad en materia de escalas territoriales
de aplicacién y por su capacidad para vincular diferentes cate-
gorias de actores en los territorios, en una practica novedosa de
gobernanza multinivel.

196 Con el objetivo de “rendir homenaje y declarar patrimonio cultural de la
Nacién a los municipios que hicieron parte de la Ruta Libertadora”.

1907 Para 2022 presenta un avance financiero del 62 % y un avance de ejecu-
cién del 30 % segtin el informe del DNP: Pacto Territorial Bicentenario
(DNP, 2022a).

198 El Pacto tiene un plazo de ejecucién de 5 afios, para 2022 el pacto presen-
ta un avance financiero del 40 % y un avance de ejecucién del 24 % (pnp,
2022b).
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Enrealidad, este balance de los primeros 12 afios de contractua-
lizacién territorial en Colombia no esinsignificante ya que, abriendo
una perspectiva de futuro a mediano plazo, las realizaciones, las
insuficiencias y las singularidades de la implementacién de la
medida permiten plantear cuatro de los principales desafios dela
territorializacién de la accién ptblica en Colombia. Para cerrarel
hilo conductor de esta investigacién, se propone unalecturade esos
retos prospectivos, en clave de conformidad-disconformidad con
el referente francés del cual se inspiré el dispositivo colombiano.

El primer aspecto que vale la pena mencionar tiene que ver
con los territorios de aplicacién de la medida. Como se dijo al
comienzo de este libro, el referente francés Contrat de Plan Etat
Région (cPER) estaba intimamente asociado a la regién como
entidad territorial. En Francia, este nivel intermedio de gobierno
tiene poder administrativo y masculo financiero como delegatario
de un porcentaje considerable (alrededor del 40 %) de los Fondos
Estructurales de la Unién Europea asignados a pais galo®®. Se
puede decir que el cPER participé en una reconfiguracién de la
arquitectura institucional del sistema territorial de ese pais, cuyos
efectos perdurany se han amplificado de generacién en generacién
de aplicacién de la medida. En Colombia, el marco operativo de
la regién es practicamente embrionario, pues no hay atin una
reglamentacién definitiva sobre competencias o asignacién de
recursos. Pero tanto la historia politica e institucional del pais
como la actualidad del desarrollo econémico de los territorios
muestran que el nivel regional puede ser un poderoso factor de
refundacién del sistema politico e institucional (Posada Arrubla

199 Sobre los cuatro principales “fondos estructurales” del presupuesto de
la Unién Europea —el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el
Fondo Social Europeo (FsE), el Fondo Europeo Agricola para el Desarrollo
Rural (FEADER), y el Fondo Europeo para los Asuntos Maritimos, la Pesca
y la Acuacultura (FEAMPA)—, los tres primeros implican una participa-
cién directa de la Regiones. El FEDER estd en un 100 % gestionado por los
Consejos Regionales. En el FSE, el 65 % estd gestionado por el Estado y el
35 %, por las regiones, dependiendo de las politicas apoyadas.
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y Berrocal Mendoza, 2015). Vale la pena recordar al respecto que,
durante el gobierno de Ivdn Duque, se aprobé la Ley 1962 de 2019,
que “fijanormas organicas para el fortalecimiento de las regiones
administrativas y de planificacién y las condiciones para su
conversién en entidad territorial, en desarrollo de los articulos
306 y 307 de la Constitucién Politica™°°. E] debate sobre la regio-
nalizacién colombiana est4, pues, de nuevo al orden del dia y los
instrumentos de contractualizacién territorial y de planeacién
concertada ser cruciales en su concretizacién.

El segundo desafio tiene que ver con la coordinacién inte-
rinstitucional en los territorios. Los cPER franceses se apoyan,
desde el momento de su creacién en 1982, y més aun al cabo de
su séptima generacién actualmente en aplicacién (2021-2027), en
la figura del prefecto que, como también se indicé en la primera
parte de este trabajo, es un funcionario del Ministerio del Interior
con autoridad sobre todos los servicios desconcentrados de la
administracién central, que hace de intermediario entre el
Gobierno nacional y los territorios. Mas alla dela encarnacién de
la funcién de coordinacién en una figura de autoridad, es claro
que en Colombia no se ha podido generar un mecanismo local de
regulacién manejado por el Gobierno nacional que se encargue
dela coordinacién interinstitucional y que permita visibilizarla
presencia del Estado enlos territorios. La férmula constitucional
colombiana enla cuallafuncién de coordinacién interinstitucional
enlos territorios termina siendo desempefiada porlos gobernadores,
que tienen ante todo una legitimidad politica como ejecutivos de
los departamentos, es claramente ineficiente, porque genera de
forma mecéanica y permanente un sinntimero de situaciones en
las que es patente la figura del conflicto de intereses.

Otro desafio concierne al delicado problema dela financiacién.
Al respecto, el diagndstico es bien conocido: las entidades territo-
riales colombianas no son verdaderamente auténomas en materia

200 Esta disposicién abre potencialmente un nuevo espacio para el desarro-
llo de la contractualizacién territorial.
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presupuestal, pues la parte mas substancial de sus recursos
proviene de su participacién en los presupuestos de la Nacién
(Soto, 2005). Desde la primera generacién de los Contratos Plan
piloto, no hay recursos nuevos dedicados al desarrollo territorial,
a excepcién del Fondo Regional de los Contratos Plan, creado
en 2015 con una funcién estrictamente paliativa de “valvula de
emergencia” para cerrar la financiacién de ciertos proyectos. En
la préctica, los recursos de los que dispone cada territorio local
han sido asignados previamente y son condicionados por dife-
rentes entidades, incluso los que provienen del Sistema General
de Regalfas, cuya mecénica de atribucién no escapa al fardo de la
corrupcién estructural. He aqui un punto donde el modelo francés
se distingue por poseer mayor nivel de independencia fiscal de
cada una de las entidades territoriales, del municipio a la regién,
pasando por el departamento. Esta configuracién puede seguir
inspirando la reflexién colombiana, en la medida en que se con-
figuren paralelamente las instituciones y las practicas garantes
de la transparencia en la gestién de los dineros publicos.
Eldltimo desafio tiene que ver con la orientacién estratégica
que se le ha dado a la inversién publica dentro de la contractua-
lizacién. Desde la generacién de los pilotos, no se ha logrado fijar
por parte del Gobierno nacional, en concertacién con las entidades
territoriales, una orientacién general para las inversiones que se
van a priorizar a través de los Contratos Plan. Lo que se dio fue
la inversién en un conjunto dispar de proyectos que estaban en
el limbo de los asuntos no resueltos por las entidades locales, en
particularaquellos destinados a cubrirlas necesidades basicas de
la poblacién ain masivamente insatisfechas en muchos territorios.
Laprogramacién delas tres generaciones de Contratos Plan adolece
de una focalizacién estratégica o sectorial que se aplique unifor-
memente a todos los territorios que se benefician de la medida. Es
asf como todas las problemdticas econdmicas, sociales y en materia
de ordenamiento territorial, de los territorios convergen en los
Contratos Plan, Paz y Pactos Territoriales, haciendo de ellos, en el
mejor de los casos como se ha dicho en este ensayo, una suerte de
“Plan Departamental de Desarrollo bis”. Asi mismo, se podria decir
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que en Colombia no hay una “doctrina” en materia de inversién
publica territorial con sectores o programas estratégicos alos cuales
se reservan los recursos invertidos a través de los instrumentos
contractuales. Esta dispersién del gasto contrasta con la focali-
zacién de lainversién en una serielimitada de campos delaaccién
publica que, desde la tercera generacién, caracterizala aplicacién
del modelo francés. Para dar un solo ejemplo, el objetivo de la sexta
generacién de cPER (2015-2020) era desarrollar tres orientaciones
principales: el apoyo alainversién piblica y al empleo; la coherencia
delas politicas puiblicas y la convergencia de la financiacién para
la estructuracién de proyectos en los territorios; y, por tiltimo, el
desarrollo de los territorios m4s vulnerables (zonas rurales, barrios
prioritarios dela politica de desarrollo social urbano). Solo en esos
tres campos se invirtieron los recursos ptblicos mutualizados y
los resultados han sido generalmente positivos para la poblacién.

Teniendo en cuenta lo anterior, cabe preguntarse: jcual es el
porvenir de la contractualizacién territorial en Colombia? En este
libro se han enfatizado dos virtudes: la ductilidad del enfoque
contractual en materia de escalas territoriales de implementacién
y en su capacidad de generar, a través del instrumento polifa-
cético que se ha concebido y aplicado, el Contrato Plan-Paz-Pacto
Territorial, nuevos o renovados territorios de accién publica. Ese
potencial de reconfiguracién del sistema politico-administrativo
se ha esbozado en este libro, introduciendo las nociones de
territorios institucionales, territorios de proyecto y territorios de
gestion de proximidad, que son directamente el resultado de la
implementacién de la medida.

Desde el punto de vista de la investigacidn, esta manera de
abordar el tema de la organizacién de la administracién ptblica
tiene la ventaja de plantear la materia territorial en clave de
accién publica tomando distancia de las construcciones mas tra-
dicionalesy “naturalistas” que fundan los enfoques del territorio
geografico, culturalista e incluso socioldgico, sin abandonarlas.
En otras palabras, para la implementacién de las politicas pu-
blicas las categorias a las que deben recurrir los responsables
politicos deben ser los territorios de accion piiblica, los cuales se
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hanidentificado en este ensayo u otros, enlinea con un enfoque
que integra el paradigma de la complejidad (Morin, 1995) cuando
de lo que se trata es, como efectivamente es el caso, de actuar
sobre las condiciones de vida de las poblaciones, tomando en
cuenta su inscripcidn territorial.

Aunque no se puede pronosticar que el camino de la contrac-
tualizacién territorial en Colombia contribuird a apuntalar las
reformas estructurales del sistema politico que el pais necesita,
lalectura del PND 2022-2026, “Colombia, potencia mundial de la
vida”, deja la impresién de que si existe un interés del Gobierno
nacional por potenciar el enfoque contractual del desarrollo.

Enefecto, en el PND 2022-2026, al igual que en el plan anterior,
la contractualizacién territorial aparece en el desarrollo conso-
lidado de la figura de los Pactos Territoriales, pero igualmente
con laintroduccién de la figura de las Regiones Autonémicas. En
el texto aprobado por el Congreso en mayo de 2023, el articulo 250
define los Pactos Territoriales como un instrumento de articulacién
para la concertacién de inversiones estratégicas de alto impacto
y lo sittian entre las herramientas para consolidar el desarrollo
regional definido en el Plan Nacional de Desarrollo.

Estearticulo se enfoca principalmente en la transformacién
del Fondo Regional paralos Pactos Territoriales como patrimonio
auténomo dirigido por el DNP y una sociedad fiduciaria de caracter
publico, que serd seleccionada por dicho departamento. En su
articulo 28, la ley del PND introduce las Regiones Autonémicas
como’un pilar que permita una gestién publica eficiente para el
desarrollo econémico, social, ambiental, cultural y étnico que
redunde en el mejoramiento de la calidad de vida de los habi-
tantes”. El informe sobre las Bases del Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026, presentado el 5 de mayo de 2023, menciona que el plan
promovera un modelo de gobernanza descentralizado, paralo cual
insiste sobre la continuidad de la Misién de Descentralizacién
que ya produjo su informe final (Dnp, 2024), fortaleciendo los
niveles sectoriales y regionales. Este documento Bases del
Plan menciona los Pactos Territoriales como “un instrumento
financiero que permita fortalecer la eficiencia dela ejecucién de
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los recursos y de los proyectos que se suscriban a través de este
mecanismo” (DNP, 2023).

Estas disposiciones del PND 2022-2026 abordan directa o indi-
rectamente los principales desafios identificados para la evolucién
virtuosa de la contractualizacidn territorial. De esta manera, el
nuevo plan de desarrollo deja abierto un extenso campo de trabajo
en el cual las lecciones aprendidas en la implementacién de tres
generaciones del instrumento de contractualizacién territorial
colombiano pueden ser claves para la reestructuracién institu-
cional y territorial del Estado.
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Anexos

Anexo 1.
Focalizacion de los contratos plan
en el documento CONPES 2014

Geografica Temadtica Sectorial Programacién

« Adecuacién y ampliacién
delainfraestructura
« Construccién de nuevas

Salud X
infraestructuras
« Asignacién de plazas parala
prestacién de servicios
« Adecuacién y ampliacién
Educa- delainfraestructura educativa
cién « Construccién de nuevas

infraestructuras educativas

« Construccién de infraestructuras
Cultura culturales
y deporte « Construccién de infraestructuras

deportivas
Infraes-
Departa- tructura L. NP
mento ' « Construccién y optimizacién
social de sistemas de tratamiento de

agua potable y aguas residuales;
construccién y optimizacién de

Aguay estaciones de bombeo de aguas
sanea- residuales; construccién y ampliacién
miento de sistemas de distribucién de

aguay saneamiento; construccién
y optimizacién de vertederos
aprobados por los ccr en sus planes
de regionalizacién

« Mejora delavivienda urbana y rural
« Construccién de viviendas sociales
Vivienda o prioritarias, mejora integral de
barrios, urbanizacién y equipamiento
urbano
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Geografica Tematica Sectorial

Programacion

Rehabilitacién y mejora de carreteras
secundarias

Rehabilitacién y mejora de las vias
terciarias

Recuperacién de la navegabilidad

Trans- y del personal portuario y fluvial
porte Construccién y rehabilitacién de
puentes
Rehabilitacién y mejora de la
Infraes- infraestructura ferroviaria
tructura Rehabilitacién y mejora de los
econémica aerdédromos regionales
E , Centrales eléctricas, subestaciones,
B nergia . .
Departa g redes, sistemas no convencionales
mento
Gas Construccién y ampliacién de redes
Construccién y recuperacién de
Produc- sistemas de riego
tivo Construccién de la infraestructura
de comercializacién
Ejercicios de planificacién territorial
Planifi- Gestién de recursos
Fortale- . .
. caciény Estructuracién del proyecto
cimiento ., .,
L gestién Gestién del presupuesto
institucio- . i iz
1 financie- « Seguimientoy evaluacién
na ez
ra Control y auditoria
Actualizacién del catastro
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Anexo 2.

Anexos

Lista de las 32 personas que participaron
en el disefio y lanzamiento inicial de los
Contratos Plan, el denominado Grupo Red

Nombre

Funcién en el momento de la encuesta
o durante el policy-making

1. Amilkar Acosta

Director Federacién de Departamentos

2. Camila Aguilar

Directora de la ppT - DNP

3. Richard Aguilar

Gobernador de Santander

4. Carlos Aparicio

Subdirector ppT - DNP

5. Dolka Arias

Secretaria de Planeacién Arauca

6. Diego Bautista

Coordinador politicas territoriales usaip

7. Lisbeth Buitrago

Asesora programa cp del DNP

8. Jaime Castro

Constituyente, Alcalde de Bogota

9. William Cifuentes

Director cp Cauca

10. Carlos Cérdoba

Director programa CP - DNP

11. Arnobio Cérdoba

Director cp AGD

12. Mauricio Cuestas

Director Financiero pNP

13. Radl Delgado

Gobernador de Narifio

14. Luis Carlos Delgado

Gobernador de Tolima

15. Maria Fernanda Garcia

Directora cp Tolima

16. Andrea Ramirez

Secretaria de Planeacién de Tunja

17. Victoria Kairus

Profesora universitaria U. de Ibagué
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Funcién en el momento de la encuesta

Nombre o durante el policy-making
18. José Leibovich Consultor, coordinador PND - DNP
19. Juan Carlos Granados Gobernador Boyacé
20. Juan Carlos Mojica Director programa Cp - DNP
21. Sergio Mufioz Secretario de Planeacién Santander
22. Luis Gilberto Murillo Gobernador de Choco
23. Oswaldo Porras Director DT - DNP
24.Juan Mauricio Ramirez Subdirector General NP
25. Maria Eugenia Ramos Secretaria de Planeacién de Antioquia
26. Carlos Rodriguez Consultor USAID
27. Hugo Rodriguez Director cp Santander
28. David Soto Consultor equipo cP - DNP
29. Ana Maria Vargas Coordinadora desarrollo rural Cauca

30. Carlos Alberto Villadiego  Director cp AGD

31. Bernardo Umbarila Secretario de Planeacién Boyaca

32. Fabidn Zabala Secretario de Planeacién Tolima
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Anexo 3.

Cuestionario que se presentd

alos actores nacionales y territoriales
del grupo red y del grupo de control

Presentacién

Este cuestionario ha sido elaborado para llevar a cabo una
investigacién de las universidades de Montpellier 111 y de los
Andes sobre la creacidn, la experimentacién y la difusién de los
Contratos Plan (cp) en Colombia. El estudio trata de comprenderlas
condiciones de disefio, aplicacién piloto, gestién local y ejecucién
de los proyectos de desarrollo que han utilizado este instrumento,
cuya principal referencia es una forma de “contrato territorial”
desarrollada en Francia desdelos afios ochenta. Se divide en 4 partes.

I. Lo que esta en juego con los Contratos Plan

La cP es un nuevo instrumento de accién publica que puede
responder a algunos de los desafios del desarrollo territorial
y que plantea una serie de retos politicos y organizativos a la
administracién publica. Las siguientes preguntas presentan lo
que esta en juego en la aplicacién de los cp en estos &mbitos.

Se utilizardn preguntas en forma de “escalas de ordenacién
o de estimacién”, las cuales buscan que el entrevistado clasifique,
ordene o deseche una serie de aserciones u opciones de accién
propuestas sobre estos temas.

A.Desafios en materia de organizacién

territorial: los territorios de las CP

Los cp han acordado ejecutar proyectos que abarcan el terri-

torio de varios municipios y departamentos. De cara al futuro,

iesta usted de acuerdo o en desacuerdo con las frases siguientes?
« “Deacuerdo”1, “En desacuerdo” 2
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Los territorios de los Contratos Plan 102

« Los cp deben cubrir el territorio de todos los municipios de un mismo
departamento

« Loscp deben abarcar el territorio de varios municipios de un mismo
departamento

« Los cp deben cubrir el territorio de varios municipios en varios
departamentos

« Los cp deben abarcar todos los municipios de varios departamentos
con una perspectiva regional

« Los cp deben concentrarse en los municipios rurales

« Los cp deben concentrarse en los municipios urbanos que forman
dreas metropolitanas

« Los cp deben concentrarse en los municipios con zonas naturales
vulnerables (parques, marismas, parques naturales, fuentes de
agua, etc.)

« Los cp deben concentrarse en los municipios de las zonas fronterizas

« Los cp deben concentrarse en los municipios de las zonas criticas tras
el conflicto

B. Desafios politicos

Las entidades firmantes

Los cp se aplican mediante un acuerdo entre las entidades
implicadas. ;Qué entidades publicas o privadas deben suscribir
el cp?

« Responda por sf (1) ono (2)

Las entidades firmantes 102

« Sélolos representantes del gobierno nacional y los funcionarios
locales electos

« Sdlo los representantes de las organizaciones que financian proyectos
dentrodelacp

« Todas las organizaciones implicadas en el proceso concluido en el
acuerdo (cp), incluidas las que no financian proyectos

« Losrepresentantes de los ciudadanos y de la poblacién deben
responder al cp
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Percepcién de la gobernanza multiniveles

En la elaboracién de los cp pilotos participaron actores

del nivel nacional (pnp, ministerios etc.) y del nivel territorial

(gobernadores, secretarios de planeacién, etc.). Baséndose en

su experiencia y conocimiento del territorio, indique una de las
afirmaciones propuestas

Administracién de los recursos 102

« 1. Aquila gente prefiere administrar todos los recursos
localmente

« 2.Aquila gente prefiere que los recursos se administren a nivel
nacional

Gestién piblica 102

« 1.Donde la gente prefiere la gestién participativa

« 2. Aquila gente prefiere que un experto tome las decisiones

Y usted personalmente 102

« 1. Prefiero una gestién participativa

« 2. Prefiero que un experto tome las decisiones

C. Retos de desarrollo

Representacion del CP como instrumento de desarrollo territorial

El cp ha sido concebido como un instrumento de apoyo al

desarrollo territorial. De cara al futuro, ;con qué frases esta usted
de acuerdo?

« Enumere3enordendeimportancia, “1” la funcién principal

del cp, “2”lafuncién principal, “3” otro uso del instrumento

379 L]



NUEVOS TERRITORIOS PARA UN DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO

Representacién del Contrato Plan como instrumento
de desarrollo territorial

Los cp son un importante instrumento del Gobierno nacional para
desarrollar las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo

Los cp son un importante instrumento para desarrollar las
prioridades comunes del Plan Nacional de Desarrollo y los planes
departamentales y municipales

Los cp son un instrumento para captar nuevos recursos financieros
de la Nacién y de la cooperacién internacional

Los cP son un instrumento para aprovechar mejor los recursos
financieros de las entidades territoriales

Los cp son un instrumento para establecer una financiacién
equilibrada entre los recursos nacionales y territoriales para los
proyectos de desarrollo territorial

Los cp deben permitir la realizacién de proyectos de interés regional

(que impliquen a varios municipios)

Los cp deben permitir a los municipios realizar proyectos que
requieran recursos financieros o técnicos excepcionales

Los cp deben permitir un didlogo equilibrado entre el Gobierno
nacional y las entidades territoriales para definir las prioridades de
desarrollo local

Los cp deben ser un instrumento para crear consensos entre los
actores del desarrollo local
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D. Desafios en materia de financiacién
y gestion de fondos publicos
Los cp permiten la cofinanciacién de proyectos de desarrollo
conrecursos de diferentes organismos publicos. De cara al futuro,
¢estad usted de acuerdo o en desacuerdo con las frases siguientes?
« 24 “« »”
« “Deacuerdo”1, “en desacuerdo” 2

Modalidades de financiacién de los proyectos de cp 102

La financiacién de los proyectos del cp debe ser mayoritariamente de la
nacién

La financiacién de los proyectos de cp debe ser aportada principalmente
por las entidades territoriales y los agentes de desarrollo local
(corporaciones auténomas, empresas, fondos, etc.)

La financiacién de los proyectos de cp debe estar estrictamente
equilibrada entre los gobiernos nacionales y territoriales

La participacién de cada actor financiero hace parte del proceso de
negociacién de los cp

La financiacién de los proyectos del cp debe incorporar un porcentaje fijo
de recursos del Fondo Nacional de Regalias

Los recursos de la cooperacién internacional deben utilizarse
principalmente para financiar proyectos de cp

Modalidades de la ejecucién presupuestaria

Laejecucién presupuestaria paralarealizacién de los proyectos
programados dentro delos cp ha planteado diferentes problemas.
Basdndose en su experiencia y conocimiento del territorio, selec-
cione una de las dos declaraciones propuestas.
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Unidad de caja 102

« 1.Losrecursos presupuestarios necesarios para la ejecucién de todos los
proyectos de los cp deben ser delegados a una sola entidad

« 2.Los recursos presupuestarios necesarios para la ejecucién de cada
proyecto (o fase de proyecto) de los cp deben ser ejecutados por cada
entidad aportante

En caso de delegacién general 102

« 1.Segun el tipo de proyecto, la delegacién de gestién y de ejecucién
de los recursos recae en un organismo del nivel nacional

« 2. Segun el tipo de proyecto, la delegacién de gestién y de ejecuciéon
de los recursos recae en una de las entidades territoriales firmantes

O bien... 102

« 1.Segun el tipo de proyecto, la delegacién de gestién y de ejecucién
de los recursos recae en el equipo administrativo de cada cp

« 2.Segun el tipo de proyecto, la delegacién de gestién y de ejecucién
de los recursos recae en un organismo independiente (fideicomiso,

fiducia)

II. Los actores implicados y las relaciones sociales

y profesionales que generaron los Contratos Plan

Los cP se han desarrollado con la participacién de muchos
actores de diferentes niveles de gobierno. De cara al futuro, el
papel de cada actor y las relaciones que han generado los cp en
estared de actores son importantes para la estructuracién de los
protocolos de trabajo. Dentro de los actores que han participado
en el proceso de elaboracién de los cp, hemos establecido la lista
a continuacién.

(En cada pregunta figuraban los nombres de las 32 personas
que participaron en el disefio y lanzamiento inicial de la medida, el
denominado’grupo red” antes mencionado en el anexo 11)
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Pregunta 1:
Para cada persona de la lista, indique si es una persona “muy
conocida” o es una persona “poco conocida”
Pregunta 2:
Indique ahora las personas que usted “conoce muy bien”

Pregunta 3:
En el grupo de actores involucrados, indique las 5 personas mds
reconocidas profesionalmente
« Escoger 5 personas

Pregunta 4:
En el grupo de actores involucrados, indique las 5 personas mds
han aportado al proceso de los cp
« Escoger 5 personas (Si asi lo piensa, escriba los nombres
de personas que han aportado al proceso de los cp que no
figuran en la lista)

Pregunta 5:
Indiquelas personas con las que “ya ha tenido que colaborar dentro
del trabajo de los cp”
« Marcar con una cruz ()

Pregunta 6:
Indiquelas 3 a5 personas con las que “le gustaria trabajar dentro
de los cp”
« Escoger 3 a5 personas

Pregunta 7:
Indique las personas con las que “no le gustaria trabajar dentro
de los cp”
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II1. Datos de identificacién

Nombre / Apellido

Sexo:
« 1.Femenino
« 2.Masculino

Edad:
« 1. Menos de 25 afios
« 2.De25a34afos
« 3.De35a49 afios
« 4.Desoasgafios
« 5.60 afios o mas

Nivel de estudios:
« 1. Elemental
« 2. Bachillerato
« 3. Universitario

- >Carrera:
- >>Especializacién (+ universidad):
- >>> M4ster o doctorado (+ universidad):

Estatus profesional:
« 1. Empleado publico
« 2. Consultor entidad publica
« 3.Empleado oNG o agencia de cooperacién
« 4. Profesional independiente
« 5.Empresario privado

Lugar de trabajo:
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« 1.Bogotd
« 2. 0traciudad de Colombia

- ¢Cémo?

« 3.0Otraciudad extranjera
- ¢Coémo?

Responsabilidades extraprofesionales
¢Ha ejercido o ejerce usted actualmente una funcién politica
electiva?
« 1.Sf
« 2.No

- >Sisi, cudl:

¢Ha ejercido o ejerce usted actualmente una funcién de “re-

presentacién corporativa”*?
« 1.5i
« 2.No

- >Sisi, cudl:
* Participacién organizativa en érganos representativos téc-

nicos, deliberativos o consultivos de una profesién, sindicato o
corporacién econdmica.
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Anexo 4.

La red de protagonismo de
los principales actores en la
creacion e implementacion
de los Contratos Plan

Fuente: De la Torre (2018).
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Anexos.

La red de los actores mas
nombrados en la creacién
y la implementacion de
los Contratos Plan

3
5
2 % PCores Type de relation
;’ § ~g—P bilatérale
o . 17-core ~———— unilatérale
D ® 15core Nombre de réseaux*
13-core 3 (CPA)

2 (CA/CP/PA)
11-core 1(C/P/A)
10-core * C:Trés connu

P : Reconnu professionnellement
o O 8-<ore A:Aapporté au Contrat de Plan

D @ 6o
J . 4-core

Taille du noeud
\ proportionnelle Clusters
au degré entrant

Sources : Enquétes de terrains, L. De la Torre, 2016
\RTDH" ©2016-2017, ART-Dev/L Rozofimahefo, L Oe lo Torre

Fuente: De la Torre (2018).
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Anexo 6.

Lared de interdependencias
de los principales actores en
la creacién e implementacion
de los contratos plan

All degree PCores Type de relation
D 20core Q) 12-core ~—p Dbilatérale
& 19-core  J) 10-core B> unilatérale

-
1Bcore @ 9-core Nombre de réseaux

3(8TV)
16-core 7-core 2 (BT/BV/TV)
15-core 6-core 1(8/TNV)
) 14-core 1-core + B:Connalt trés blen
T: A travailé avec
& 13-core V : Voudrait travailler avec
J enquétés / % \, Taille du noeud
/52| proportionnelie Clusters
@ ronenquines ))/ au degré entrant
N

Lo« Sources : Enquétes de terrains, L. De o Torre, 2016
ARTOer="  ©2016-2017, ART-Dev/L Razafimaefo, L. De la Torre

Fuente: De la Torre (2018).
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Anexos

Actores del nicleo comiin de las dos
redes multiplex, “protagonismo”

e “interdependencias”

Los actores mas importantes presentes en ambas redes

Los13actoresdelosdos  Lossarticuladores
“grupos centrales” multiples

Los 5 actores con el mas
fuerte
Capital relacional

C. A.Villadiego, C.
Cérdoba, D. Soto, L.
Buitrago, M. F. Garcia, W. C. Cérdoba, D. Soto, L.

Cifuentes, C. Aguilar, M.  Buitrago, C. Aguilar, C.

E.Ramos, A. Cérdoba, C.  Aparicio
Aparicio, J. Leibovich, J.
M. Ramirez, O. Porras

C. Cérdoba (8), D. Soto (8),
L. Buitrago (9), C. Aguilar
(9), C. Aparicio (9)
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de los Contratos Plan
en Colombia, uninstru-
mento de planificacién
territorialinspiradoen
el modelo francés Contrats de Plan Etat-Région,
asi como su implementacién, evolucién y de-
safiosalolargo de mésde unadécada. Mediante
una mirada critica y comparativa, el autor
—académico y actor clave en el disefio de estos me-
canismos— revela cémo este enfoque de “contrac-
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tualizacién territorial” hainfluido enlarelacién
entre el nivel nacional y los entes territoriales, y
enlabusqueda de mayor autonomia, eficienciay
participacién ciudadana enla gestién ptiblica. Los
investigadores, responsables de politica ptblica
y ciudadanos interesados en un desarrollo mas
justo, colaborativo y sostenible encontraran en
este libro herramientas conceptuales y casos
concretos pararepensarladescentralizacién, la
planificacién regional yla gobernanza territorial
en el contexto latinoamericano.
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