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La quinta edicién de la Revista de Bioadministracién Publica se publica en un momento
de especial relevancia para la administracion publica colombiana vy para el debate sobre el
modelo de Estado que queremos consolidar. La reciente radicacién ante el Congreso de la
Republica del Proyecto de Ley Orgdnica de Competencias y Recursos del Sistema General de
Participaciones constituye un hito que invita a una reflexién profunda, informada y colectiva
sobre la descentralizacidn, la autonomia territorial v la manera en que el Estado se organiza
para responder de forma efectiva a las necesidades de la ciudadanfa. Desde el sector de
la Funcién Publica asumimos este momento como una oportunidad histérica para reafirmar
nuestro compromiso con un Estado social de derecho que, siendo unitario, se fortalece a
través de la descentralizacién y del reconocimiento de la diversidad territorial.

La Constitucién Politica de 1991 nos legd una visidon clara;: Colombia es un Estado
descentralizado, con entidades territoriales dotadas de autonomfa para gestionar sus
intereses. Sin embargo, més de tres décadas después, persisten brechas estructurales en
materia fiscal, administrativa e institucional que limitan el ejercicio real de esa autonomfa
y condicionan la capacidad de los territorios para responder con eficacia a las demandas
sociales. Estas brechas no son solo un problema técnico; son una expresion de desigualdades
histdricas que afectan directamente la calidad de vida de las comunidades vy la legitimidad de
la accién publica. Por ello, la discusidn sobre competencias y recursos no puede reducirse a
un ajuste normativo, sino que debe entenderse como una apuesta por un modelo de Estado
mas equilibrado, mds justo y més cercano a la ciudadanfa.

El Proyecto de Ley Orgdnica sobre Competencias v Recursos, desarrollado en el marco de
los articulos 356 y 357 de la Constitucién, busca precisamente reorganizar la distribucidn de
responsabilidades vy fortalecer los mecanismos de financiacién para que la inversién publica
tenga un impacto real y tangible en los territorios. Esta iniciativa parte de una conviccion
fundamental: la descentralizacidon no implica fragmentacidn del Estado, sino una redistribucion
inteligente del poder que permite acercar las decisiones publicas a la vida cotidiana de las
personas, fortalecer la unidad desde la diversidad y construir administraciones publicas
mas eficientes, participativas y coherentes con las realidades locales. En esta perspectiva,
los territorios dejan de ser simples receptores de decisiones centrales y se consolidan como
actores protagdnicos del desarrollo nacional.

En este marco, resulta fundamental destacar el liderazgo del sefior Presidente de la Republica,
quien ha impulsado de manera decidida la formulacidén vy radicacidon del Proyecto de Ley
Orgénica de Competencias y Recursos como una de las apuestas estructurales de su agenda
de gobierno. Esta iniciativa refleja una visidon estratégica del Estado, orientada a profundizar
la descentralizacidn, corregir desequilibrios histéricos en la asignacidn de responsabilidades y
recursos, y fortalecer la capacidad real de los territorios para responder a las necesidades de
la ciudadanfa. Bajo su conduccidn, el debate sobre competencias ha dejado de ser un asunto
meramente técnico para convertirse en un eje central de la transformacién del Estado v del
fortalecimiento del modelo territorial consagrado en la Constitucién de 1991.

De igual manera, la gestidn del Gobierno nacional en los territorios, promovida directamente
por el Presidente, ha puesto en el centro la escucha activa, el didlogo interinstitucional vy
el reconocimiento de las realidades locales como insumos esenciales para la construccion
de politica publica. Las jornadas de socializacion y los espacios de concertacidn regional
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evidencian un compromiso claro con un Estado que se construye desde los territorios vy
con los territorios, avanzando hacia una descentralizacion efectiva, responsable y orientada
a la garantfa de derechos. Esta forma de gobernar refuerza la legitimidad de la Ley de
Competencias y Recursos y consolida una visiéon de administracion publica que reconoce la
diversidad territorial como un valor estratégico para el desarrollo v la cohesidn nacional.

La BioAdministracidn publica ofrece el marco conceptual desde el cual esta revista propone
abordar este debate. Administrar desde la vida implica reconocer que las decisiones sobre
competencias, recursos y estructuras administrativas tienen efectos directos sobre las
condiciones sociales, econdmicas y ambientales de los territorios. Implica también asumir que
la administracion publica no es un fin en sf misma, sino un medio para garantizar derechos,
reducir brechas y dignificar la vida en todas sus expresiones. Desde esta mirada, la Ley de
Competencias se entiende como una herramienta para fortalecer capacidades institucionales,
promover la corresponsabilidad entre niveles de gobierno y construir relaciones mas sdlidas
entre el Estado vy la ciudadanfa.

En coherencia con este enfoque, las jornadas de socializacién de la Ley de
Competencias, realizadas en distintas regiones del pafs, fueron espacios fundamentales de
didlogo, escucha activa y construccidn colectiva. Estos encuentros confirmaron que no hay
descentralizacion posible sin territorio, sin reconocimiento del conocimiento local vy sin
confianza en que las experiencias de las administraciones publicas territoriales son
tan valiosas como el disefio normativo y la arquitectura institucional. Las reflexiones
que recoge esta quinta edicidn dialogan directamente con esas voces, con los aprendizajes vy
desaffos identificados en Bogotd, Barranquilla, Clcuta y Cali, y buscan tender puentes entre
la visidn del Estado central y la experiencia practica de quienes enfrentan dfa a dfa los retos
de la administracién publica territorial.

Desde el sector de la Funcidén Publica reconocemos que una descentralizacidon efectiva exige,
al menos, tres condiciones esenciales: una autonomfa responsable; capacidades
institucionales sdlidas; y mecanismos de financiacidon sostenibles y equitativos que
garanticen a todos los territorios, sin distincion, el acceso a los recursos necesarios para
cumplir sus funciones y aportar al desarrollo nacional.

Un valor distintivo de esta edicién es la participacion de autoras y autores que hacen parte de
la Mesa Técnica Interinstitucional de la Ley de Competencias, cuyas contribuciones ofrecen
una mirada rigurosa sobre los fundamentos técnicos, fiscales y administrativos del proyecto
de ley v sus implicaciones sectoriales. Esta cercanfa entre el debate legislativo y la reflexion
académica refuerza el cardcter de la revista como un espacio de pensamiento publico al
servicio de la toma de decisiones informadas y del fortalecimiento de la administracidn publica
territorial.

Invitamos a recorrer esta quinta edicidn como un ejercicio de reflexidn critica y de compromiso
institucional. Desde la Revista de Bioadministracion Publica reafirmamos nuestra vocacién
de ser un puente entre el conocimiento, la politica publica y los territorios, convencidos de
que solo a través del didlogo plural, el rigor técnico v la corresponsabilidad entre actores sera
posible construir administraciones publicas que protejan la vida y fortalezcan la democracia
en todos los rincones del pafs.
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Iniciamos el afio entregando a nuestro(a)s lectore(a)s un nuevo nlmero de la revista
institucional BioAdministracidon Publica, en esta oportunidad dedicado al proyecto de ley
organica de distribucidn de competencias y recursos del Sistema General de Participaciones
(SGP) entre el gobierno nacional y los gobiernos territoriales1; o mejor, entre la administracion
central nacional y las administraciones subnacionales.

En este espacio contamos con la participacién de experto(a)s muy reconocido(a)s en el
ambito institucional, académico y doctrinal, vario(a)s de ello(a)s integrantes de la mesa
técnica que trabajd y concertd el proyecto de ley de competencias que ahora se somete al
trémite legislativo, donde se espera una amplia discusidn participativa de la gobernanza vy
la gobernabilidad territorial, pues se trata de la norma orgdnica que redistribuird no solo el
gjercicio competencial entre autoridades nacionales vy locales, sino que, ademads, determinara
las Ilneas en las que se deben invertir los recursos trasladados de los ingresos corrientes de la
nacién a los entes territoriales, ahora incrementados hasta alcanzar el 39.5% de los mismos,
en un plazo de transicién de 12 afios, segun los términos del Acto Legislativo No. 03 de 2024.

El propdsito fijado con esta edicidn, ademds de facilitar la consulta vy revisidn critica del
proyecto de ley y su exposicidén de motivos, es el de compartir las producciones intelectuales
de especialistas en los temas sectoriales, econdmicos y estructurales, todo lo cual constituye
la esencia del sistema general de participaciones, ahora con una mirada realmente social y
organizacional, caracteristica de nuestro gobierno del cambio, dirigida al cierre de brechas
sociales y territoriales. En este sentido, el lector podrd encontrar variabilidad de reflexiones vy
posturas, que van desde la revisidn estructural del proyecto hasta las visiones y planteamientos
agudos de quienes participaron en su elaboracidn, como de quienes, desde sus propias
tribunas de opinién y durante las diferentes jornadas de socializacidn, organizadas por el
DAFP v la ESAP2, contribuyeron en su formulacién.

En principio, podrfamos considerar que con el proyecto se atiende la voluntad del legislador
que incluyd, como eje central de la asignacidn de competencias vy distribucién de recursos, el
cierre de brechas econdmicas, sectoriales vy territoriales, lo cual debe conducir a establecer los
mecanismos integrales e integrados que permitan alcanzar este necesario objetivo, para lo
cual se requiere no solo la participacion efectiva de las ciudadanfas, sino la voluntad politica
y administrativa de todas las entidades y organizaciones territoriales beneficiarias de los
recursos, pues en este Ultimo concepto se encuentran los resguardos indigenas (mientras
se constituyen sus territorios como entidades) v la asociatividad territorial que promueve e
incentiva el Acto Legislativo.

Pues bien, apartdndonos del debate sobre el nicleo esencial del proyecto (competencias,
recursos vy territorio), sobre el cual se ha escrito y dicho suficiente, si queremos centrar la
atencién sobre este Ultimo aspecto; valga decir, la destinacién de recursos para el nuevo ente
provisional territorial, v la promocidn vy premiacién a los esfuerzos que hagan los territorios
de generar recursos propios y promover proyectos de inversién con alcance regional. Esta
previsién consagrada en la reforma constitucional (incisos 2 y 13 del artfculo 356) nos
permite realizar algunas consideraciones, principalmente desde una linea eminentemente

! Proyecto de ley No. 302 Cémara, radicado ante el Congreso de la Republica el pasado 22 de diciembre cuyo link de acceso al
texto v a la exposicién de motivos puede encontrar en esta revista en la seccién especial
2\er seccién especial de la revista.
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administrativa, pues se trata de aplicar sistemas y modelos organizacionales que permitan el
gerenciamiento efectivo v transparente de los recursos que ingresan a la nacién vy se asignan
al territorio con destino a la inversién social sectorial.

En este orden, en este mismo medio hemos sido reiterativos en la necesidad de estructurar
modelos organizacionales y de desarrollo administrativo en los territorios, teniendo en cuenta
sus propias capacidades y atendiendo fundamentalmente sus determinadas vocaciones,
lo cual ahora encuentra un punto de reflexion en la reforma constitucional referida y de
regulacién en el proyecto de ley, principalmente en el titulo IX denominado “gradualidad vy
transicion”, cuyos articulos estdn dedicados a trazar los lineamientos de las instancias a través
de las cuales se implementard la descentralizacidon administrativa territorial, tema este que
se ha tornado de mayor complejidad por la multiplicidad de interpretaciones, usualmente
convenientes a los propios intereses de quienes las emiten, y de acuerdo al espacio que en
el momento representen. El concepto puede variar si quien las produce se ubica en el sector
nacional o si se encuentra en el local, y se intensifica su ortodoxia si se asumen posiciones
extremas.

Con todo, es necesario partir de un planteamiento estrictamente conceptual sobre lo
que debemos entender por descentralizacién administrativa territorial para comprender
la propuesta prevista en el proyecto de ley bajo el tftulo antes enunciado. Lo primero que
debemos advertir es que no estamos hablando de descentralizacién politica territorial, lo
cual ha sido interpretado entre nosotros, incluso por la misma Corte Constitucional, como
aquella validada por la eleccién popular de gobernantes locales (art. 286.1 CP), contrario al
concepto elaborado por la mayor parte de la doctrina fordnea quienes la entienden como la
asignacién de competencias legislativas a los entes territoriales, lo cual evidentemente no
existe en nuestro contexto juridico. Por tanto, la facultad de elegir a sus propias autoridades
locales, debe entenderse no solo como un mandato que permite fortalecer la autonomfa
territorial v acentuar la descentralizacién administrativa (art. 1, 287 y ss CP), toda vez que
son las mismas comunidades las que deben determinar el rumbo de sus propias regiones,
a través de todos los mecanismos de participacidn existentes, sino que se presenta como la
mejor oportunidad para armonizar el desarrollo local de sus diferentes politicas sectoriales y
expresiones territoriales con las de la nacidn, de tal manera que confluyan en la integracion
funcional a través de lo que hemos denominado ecosistemas administrativos, mediante los
cuales los territorios se conectan sectorialmente con la organizaciéon gubernamental nacional,
estableciendo tanto el marco de necesidades, como el plan de accién a ejecutar, su duracién,
alcance vy logros, y en los que participan la gobernanza incidente con control comunitario y
rendicidn de cuentas permanente.

Apartdandonos del debate obligatorio que genera la mayor parte de su articulado en relaciéon
con la especifica asignacién de recursos y competencias, el proyecto pretende, a partir del
titulo X, afianzar y garantizar la ordenada vy organizada descentralizacidon administrativa,
entendida como la capacidad de integrar actores y beneficiarios esenciales (SGP), directos
e indirectos, publicos y privados del orden nacional vy territorial, con el fin de articular
efectiva v eficientemente las politicas publicas sectoriales, a través de procesos claros de
planeacidn, disefio y ejecucidn trasparente de recursos, todo lo cual servird de insumo,
ademds, para establecer modelos organizacionales de administracién local basados en sus
capacidades reales de vida (BioAdministracidn publica3) vy crecimiento, que contengan sus

14
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propias vocaciones. Asi entonces, y teniendo en cuenta el enfoque sistémico previsto en
la ley de la administracion publica (ley 489 de 1998), se crea el Sistema de Gobernanza
para la Autonomfa y Descentralizacidn Territorial, en el que participan directa vy activamente
actores fundamentales de la gobernanza y la gobernabilidad nacional vy territorial, con el fin
de garantizar el ejercicio efectivo de la autonomfa territorial, la descentralizacién vy la gestion
diferenciada del desarrollo.

El (Eco)Sistema propuesto en el proyecto de ley (art. 142) tendrd la oportunidad real
y excepcional de promover los programas para el fortalecimiento de la autonomfa vy la
descentralizacidon territorial (art. 147), v el de la adecuacién institucional nacional (art.
148), con el apoyo de la entidad técnica y experta en estos temas que es el Departamento
Administrativo de la Funcidén Publica, cuyo radio de accidn, en nuestro gobierno del cambio, lo
ha extendido a las administraciones territoriales, constituyéndose en soporte fundamental en
los ajustes vy transformaciones institucionales que los administradores locales han realizado.

Conelprimerodelos programas se busca identificar las necesidades de ajuste o fortalecimiento
técnico del gjercicio auténomo v diferenciado de las competencias, lo cual resulta muy acertado
toda vez que uno de los inconvenientes a superar es precisamente el de pretender regular
este ejercicio de manera simétrica como si todas las entidades territoriales tuviesen idénticas
capacidades, vocaciones y necesidades. Este programa, que garantiza la participacidn abierta
y directa de las gobernabilidades y gobernanzas nacional y territoriales, se constituye en
el nlcleo principal para, no solo avanzar sino comprender con claridad lo que significa la
autonomia territorial como componente de una real descentralizacidon administrativa integral
y armdnica con las politicas publicas del Estado. Los gobiernos locales no pueden seguir
confundiendo la autonomfa con la desagregacion de la unidad, lo cual ni siquiera existe en
otras formas de Estado como la federal o la autonémica; la unidad nacional no es en torno a
los gobiernos sino al desarrollo productivo en todos los frentes, principalmente el social.

El programa de adecuacidn institucional estd dirigido a promover la necesaria reorganizacion
de las administraciones publicas cuya estructura organizacional data del afio 1968 (mas de
medio siglo), la que ha sido reparada, bajos distintas denominaciones, en todos los gobiernos
posteriores, pero la que no encuentra dindmica real v social en los tiempos actuales. Hay
un desencuentro entre las expresiones de nuestro Estado con la exigencias y problematicas
ciudadanas actuales, no solo a nivel doméstico, sino también global. Por tanto, este
valioso programa propuesto, estd dirigido a discutir y concertar los modernos modelos de
administracién publica nacional vy territoriales que le corresponden a nuestro Estado, bajo
los principios de concurrencia, integracion subsidiariedad, coordinacidn, complementariedad,
prosperidad, participaciény demas, vitales para hacerrealidad uno delos principios universales
como es el de la buena administracién publica.

Esperamos un debate amplio, respetuoso y generoso con las comunidades, de tal manera
que podamos obtener la deseada ley que nos permita seguir construyendo nuestra nacion
colombiana desde los territorios tal y como lo desed y asf lo promovid durante su mandato
nuestro Presidente de la Republica Gustavo Petro Urrego.

3 Ver nuestros anteriores ndmeros de la revista BioAdministracién Pdblica, en los que hemos desarrollado este enfoque
administrativo
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Resumen

El presente texto recoge la conferencia inaugural (editada) impartida por el profesor Darfo
Indalecio Restrepo Botero durante las Jornadas de Socializacion de la Ley Orgdnica de
Competencias y Recursos del Sistema General de Participaciones, realizadas el 25 de
septiembre de 2025 en la Escuela Superior de Administracidn Publica (ESAP). Suintervencién,
dirigida a servidores publicos, académicos y actores territoriales, abordd los fundamentos
histdricos y estructurales de la inequidad territorial en Colombia, asf como los alcances de la
reforma al SGP en materia de cierre de brechas sectoriales, institucionales y econémicas.

Palabras clave: fractales, inequidad territorial, misién de descentralizacidn, cierre de brechas

Desnaturalizar la inequidad

Colombia es el segundo pafs mds inequitativo de América Latina, la regién mds inequitativa del
mundo. Es una verglenza que hayamos normalizado algo que dista mucho de ser “natural”,
siendo una produccién histérica que acude a mecanismos poderosisimos para producirse,
reproducirse y mantenerse. La inequidad no surge de manera espontanea, por el contrario,
requiere mucha violencia, mucha precariedad del Estado Social de Derecho; la sostiene la
reparticion selectiva del presupuesto nacional, la organiza la distribucidn territorial de la
presencia institucional del Estado y la reproduce el propio sistema polftico, gracias al cual diez
departamentos no tienen senadores: precisamente aquellos con las mayores concentraciones
de pobreza multidimensional v niveles de subdesarrollo.

Por ello, tanto la Misién de Descentralizacidon como la posterior reforma constitucional, y ahora
la Ley de Competencias, convergen en un propdsito fundamental: cerrar las brechas sociales,
institucionales y econémicas que persisten entre los distintos territorios del pafs.

Los fractales de las geografias de las

1 Tenemos un modelo de pafs que concentra entre cordilleras
Sl = Ol el desarrollo econdmico, las instituciones, el poder politico
pais mds inequitativo de i Z . s’ P P 0
América Latina, la regién mds la malla de infraestructuras, las mejores carreteras, los
inequitativa ?e' mundo, y eso mejores hospitales y universidades, la mayor cantidad de
no es natural. ’ P ‘

B O e el e personas co_rj maestria y df)_ctorado, asi como la mas fuerte
distribuye, sino que se representacion y poder politico en el Congreso.

organiza territorialmente en
lo que he llamado fractales

A Por fuera se encuentran los expulsados del desarrollo vy
de las geografias de las

inequidades. El primer fractal del bienestar. Las periferias no son naturales, son una
es el del centro andino frente construccidn histdrica, sostenida por una presencia selectiva
_a' fiesildeliEgione.: del Estado que facilita razias por los recursos naturales
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(Serje, 2013). El Pacffico, la Amazonfa, la Orinoqufa v el Caribe concentran la mayor pobreza
multidimensional y las mayores precariedades en desarrollo econdmico, bienestar social vy
capacidades institucionales.

Siuno achica el visor y pasa del andlisis de las macrorregiones al nivel departamental, llega al
fractal del pentdgono de oro: Bogotd y su drea metropolitana en Cundinamarca; Medellin vy el
Valle de Aburrd en Antioquia; Caliy Buga en el Valle del Cauca; Barranquilla con Soledad en
el Atldntico; y Bucaramanga con sus municipios vecinos en Santander. Allf se genera cerca del
63% del Producto Interno Bruto; se concentran las manufacturas, asf como el 74% del crédito
publico y privado. En los departamentos del pentdgono se recauda el 94% de los impuestos
de renta, retenciones y patrimonio, y en sus capitales el 56% del predial y el 57% del Impuesto
de Industriay Comercio (ICA), ademds de albergarse los grandes conglomerados econdmicos.
El pentdgono concentra la produccién, la circulacién v el consumo.

]
Si uno detiene la mirada en

la  escala departamental, Que no es la pobreza ni el subdesarrollo lo que explica la
Zgggrer';tﬁsdg:e aas‘j!“ingo'qzz inequidad, sino que es nuestro propio modelo de desarrollo
dependientes de economias el que la produce. Colombia basa su modelo de desarrollo en
extractivas como  los actividades extractivas vy rentistas en el que cerca del 50%
hidrocarburos y la mineria, de las exportaciones estd conformado por hidrocarburos y
también albergan grandes i , . .

niveles de  inequidades mineria, mientras que los grandes negocios dependen de la
internas, es decir, en los contratacion vy la proteccion de nichos del mercado estatal.
territorios donde se generan Desde la colonia no hemos podido superar de manera
las mayores rentas y riquezas : ) . 5

se  producen  grandes consistente la dependencia extractiva y rentista (Ocampo,
desigualdades. ;Qué nos 2013).

ensefia esta paradoja?
]

Cuando un pafs exporta la naturaleza y no la transforma, no requiere del mercado territorial
para desarrollar esa exportacidn, tampoco del mercado nacional. En los enclaves extractivos,
el capital y buena parte del trabajo provienen de fuera, son importados a la regién v la
produccion se exporta fuera de la regién y del pafs, teniendo como destino principal los
mercados internacionales (Acosta, 2009). De tal manera, estas actividades no requieren del
mercado territorial ni siquiera para los suministros basicos; ademds, dichos territorios no son
consumidores ni transformadores de los recursos naturales explotados. Tampoco el mercado
nacional consume la mayorfa de los hidrocarburos y minerales extraidos, que se transforman
allende las fronteras. Asf, la «gallina de los huevos de oro» en Colombia no irriga sus niveles de
productividad, su alta tecnologfa ni los estéandares de organizacidén social del trabajo sobre los
territorios explotados, ni siquiera sobre el territorio nacional. El modelo de desarrollo no tiene
vocacion de generar equidad entre las regiones.

Por otra parte, la base industrial y empresarial del pais no logra integrar a la mayorfa de los
trabajadores, lo que da lugar a un sector informal que abarca de manera sostenida alrededor
del 60% de la fuerza laboral. Al concentrarse la industria en pocos centros, la mayorfa de las
actividades econdmicas tiene poco valor agregado v baja productividad. Por lo tanto, esta
segunda caracteristica del modelo de desarrollo también contribuye a explicar las disparidades
territoriales y las grandes desigualdades dentro de los propios territorios de mayor desarrollo
econdmico concentrado y centralizado.
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Los fractales se reproducen entonces entre regiones, dentro de los departamentosy, por dltimo,
en las ciudades. La ciudad con mayores desigualdades es Bogotd, pero también Medellin,
Barranquilla, Cartagena vy Cali que se caracterizan por fracturas y segregaciones internas. En
general, todas las grandes ciudades donde se concentra la riqueza reproducen profundas
desigualdades. Muchos de los pobres vy sus barrios estan habitados por desplazados de las
regiones circundantes, personas que huyen de las guerras por el control de recursos naturales,
de la falta de oportunidades de desarrollo y generacion de ingresos v de la precariedad de las
politicas sociales y de bienestar. En suma, huyen de la falta de oportunidades de desarrollo
econdmico digno en los departamentos vecinos.

|

Los fractales delas geografias Por otra parte, existe una notable ausencia y preczmedad en
de las inequidades no son la cantidad, formacion vy salarios de las burocracias en los
naturales, los reproduce la departamentos menos poderosos y en la mayorfa de los
reparticion del presupuesto D El e O e g
Ul - P M municipios. El presupuesto de inversion también reproduce
gastos de funcionamiento; las geografias de las inequidades, por ejemplo, con las
la  alta concentracion de vigencias futuras, a través de las cuales se perpetda la
los empleos publicos en = I d I | t4 q

e e S prelacion por el desarrollo en el pentagono de oro.
albergadas en Bogotd (57% Como se advirtid, el sistema politico también contribuye a
del total); y la concentracién consolidar los mecanismos de reproduccién del sistema,
oo huigeigsial publics no hay posibilidad de sostener la inequidad si contindan
en las principales ) \/ 2 o S Nt o .
ciudades y cabeceras de condiciones politicas e institucionales estructurales que la
los  departamentos mds garanticen ;Cdmo es posible que no esté en el debate publico
prosperos.

EC Ty T R " il que todos los departamentos deban tener representacion

en el Senado? Tampoco escandaliza la gigantesca concentracidon del poder politico en
cada asamblea departamental, dominada por representantes de la capital y algunos pocos
municipios mas.

En Colombia existe una subrepresentacién politica sistemdtica v estructural, tanto a nivel
departamental como nacional. La concentracidn del poder de representacion politica es la del
poder econdmico, asi como la de la intensidad y extensidon de las instituciones y programas
publicos. El poder nunca es solo econémico, siempre es politico, institucional, presupuestal vy
conforma entramados de reproduccidn de largo plazo.

El centralismo sectorial uniformizante

La organizacién espacial del presupuesto, de las instituciones v del sistema politico conforma
un entramado: el centralismo sectorial uniformizante. Con el centralismo de la nacién sobre
las entidades territoriales, se concentra el recaudo (85%), el gasto (/0%), las instituciones vy
empresas principales, asf como la potestad de definir las grandes y pequefias orientaciones
de la politica econémica vy social. Luego estd el centralismo de la capital sobre el resto, debajo
del cual aparecen los treinta y dos centralismos de las capitales departamentales vy sus dreas
contiguas de influencia regional. Los centralismos territoriales se dan cita en el Congreso de
la Republica, con una representacién jerdrquica que otorga mayor cantidad de congresistas y
poder definitorio a aguellos provenientes del pentdgono de oro. El congreso, junto con el poder
ejecutivo, constituye entonces la arena en la que se dan las transacciones entre el centro y
las periferias, de manera tal que se reproducen las asimetrias de poder en la reparticién del
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presupuesto nacional, en la malla institucional del Estado vy en su selectiva extensidn territorial
y cobertura funcional.

El centralismo se organiza por sectores de politica: salud, educacidn, transporte, medio
ambiente, cultura, seguridad v orden publico, agricultura, comercio, industria, infraestructuras,
entre otros. El presupuesto no estd organizado para financiar territorios —regiones,
departamentos o municipios— a partir, por ejemplo, de caracteristicas y objetivos de desarrollo,
o de brechas en dotaciones de infraestructura vy bienestar social. Cada sector llega al territorio
con sus propias prioridades, y no existe coordinacidon nacional, mucho menos territorial,
entre ellos (Restrepo, 2019). Por lo tanto, la planeacién del desarrollo no existe en Colombia,
por mds que haya una entidad que pomposamente lleve ese nombre. Sin embargo, todos
los indicadores de desarrollo econdmico, bienestar social y capacidades institucionales se
agregan vy retroalimentan, conformando entramados territoriales de mediana vy larga duracién.

La tercera caracteristica del entramado territorial estd dada por el cardcter pretendidamente
uniformizante deltratamiento que hacelanacidn—sus regulacionesy sus sectores de polftica—
a territorios profundamente distintos en sus caracteristicas estructurales, potencialidades vy
vocaciones. Es como querer uniformizar las olas del mar.

En conclusidn, lainequidad se organiza y reproduce mediante geograffas fractales gobernadas
por un sistema institucional centralista, uniformizante y organizado por sectores incapaces de
reconocer las diferencias territoriales constitutivas de la nacién. jMenudo problemal

El cierre de brechas sectoriales

Lareforma obliga aincrementar el Sistema General de Participaciones al 39,5% de los ingresos
corrientes de la nacién, desde el afio siguiente a la adopcidn de una ley de competencias que
establezca la distribucidn de competencias v recursos atendiendo a una categorizacidon de las
entidades territoriales.

Ademds, establece que el principal objetivo del SGP es el cierre de brechas sectoriales,
institucionales y econémicas. La salud, la educacién, el agua apta para el consumo humano vy
el saneamiento bdsico son sefalados, con buen criterio, como los sectores priorizados para su
financiacién. Invito a leer el Unico libro corto que ha publicado el economista francés Thomas
Piketty, Una breve historia de la igualdad (Piketty, 2021). También recomiendo buscar al
norteamericano Michael Hudson (Hudson, 2015), ambos coinciden en documentar que todas
las veces en que ha habido crecimientos econédmicos importantes sostenidos por décadas,
estos se han alcanzado con una expansion significativa del bienestar, a través de grandes
inversiones en politicas sociales bdsicas financiadas con sistemas tributarios progresivos.
En el mediano vy largo plazo, el crecimiento econémico sostenido requiere mantener a raya
el rentismo que succiona la riqueza de las naciones, despojandolas de fines productivos,
de innovacidn y maximizacién del empleo, de formacidn del trabajo v de bienestar para la
poblacién.

La reforma constitucional de 2024 revierte la pérdida de quinientos billones de pesos que
fueron amputados al SGP por los gobiernos neoliberales de Andrés Pastrana en 2001 vy de
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Alvaro Uribe \élez en 2007. Hoy, las brechas en salud ascienden a 112 billones, en educacién
a 122 billonesyenaguaa 126 billones. El aumento de las transferencias no logrard compensar
los montos perdidos, pero si revertird una tendencia histérica de desfinanciacién del gasto
publico social descentralizado. Cada sector elaborard planes de mediano plazo para el cierre
de brechas, que les permitird programar su politica de extensién de derechos vy canalizar de
manera ordenada la blsqueda de fuentes de recursos complementarios.

Los otros sectores de politica social descentralizada se canalizan a través de un rubro llamado
“Propdsito general”, que se espera incrementar, asi como flexibilizar la dosificacién de su
reparto actualmente condicionada por normas nacionales. Las comunidades territoriales
gozaran de autonomfa para determinar, mediante sus planes de desarrollo participativos con
enfoque de cierre de brechas, la distribucidn sectorial de dicha cuenta especial.

El cierre de brechas institucionales

Después de treinta y nueve afios de promulgado el paquete de descentralizacién politica,
fiscal y administrativa de 1986-87, las capacidades fiscales, administrativas y operativas
de las entidades territoriales son enormemente desiguales. Dieciocho ciudades con dreas
metropolitanas formalmente establecidas —o de facto— vy tres decenas méas de municipios
cuentan con capacidades relativas para asumir las funciones consideradas bdsicas de dicho
nivel de gobierno. El resto, no. En particular, el presupuesto de 970 municipios depende en
un 58% de las transferencias no sectoriales del SGP no tienen capacidad de ahorro ni de
inversidn, carecen de acceso al crédito vy padecen una incapacidad crénica para atender de
manera digna las necesidades de sus, muchas veces, extensos territorios.

El cierre de brechas econdmicas

T e Anﬁerlormente se afirmd que el principal factor que explica
obliga a privilegiar a las las inequidades es el modelo de desarrollo —o el modelo de
entidades ~territoriales con crecimiento, o el modelo de acumulacién, seguin la escuela de
precariedad institucional de £ p Zoa fi [ i
T e e i e eorfa econdmica que se prefiera, por lo tanto, es necesario
una discriminacién positiva en cerrar las brechas en capacidades de produccién de riqueza.
la formula de distribucion de Existe la Mesa Técnica que propone la escala departamental
eSOz Seounda MaptEVe s aralatransferencia derecursos destinados alfinanciamiento
de la cooperacidn técnica con P _

la nacidn y los departamentos de planes de desarrollo con enfoque de cierre de brechas,
y tercera, por via de incentivos mediante la asociacién de municipios vy privilegiando las

a la asociatividad para la
planeaciéon ambiental y el
ordenamiento territorial, la

subregiones mas deprimidas de cada departamento.

Frestac_ién, de Sgl’vicic;s y Hay que evitar, a toda costa, que los recursos sean de
aF Sanictiacien S0 e pianes libre disposicidn de los gobernadores para una reparticion
y programas de apoyo a ) y ) 4 e

las cadenas productivas atomizada vy discrecional entre ciertos municipios, porque
supramunicipales. dicha “libertad” serfa un incentivo para dispersar los recursos
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sin vocacidén de apoyar cadenas productivas supraterritoriales, ademds de convertirse en
un instrumento mdas de las redes clientelistas si no se condiciona perentoriamente a planes
de cierre de brechas econdmicas. La propuesta no reemplaza a los operadores politicos
departamentales; fomenta, en cambio, una gobernanza publica democratica con participacion
delas cdmaras de comercio, universidades y lideres empresariales vy sociales en la formulacién,
implementacion y seguimiento de los planes de desarrollo con enfoque de cierre de brechas.

Responsabilidad fiscal y reforma territorial del
Estado

La constitucién reformada obliga a una transitoriedad de doce afios para implementar
plenamente el nuevo SGP, es decir, exige acompasar el incremento de las transferencias
con la cesién de rubros de Gasto de la nacién hacia los gobiernos territoriales, la reforma a
la Administracion publica en el nivel central, la cesién de competencias hacia las entidades
territoriales y el fortalecimiento de las capacidades de estas. «No habrd recursos sin
competencias, ni competencias sin recursos», reza la Constitucidn, por lo tanto, todo el arte
estard en armonizar de manera simultdnea, gradual y equivalente la cesidn de unidades de
gasto nacionales con la reforma a la arquitectura fiscal y competencial entre los distintos
niveles territoriales.

Mds atin, la implementacidn Dicha gradualidad y complejidad de reformas convierte
de la Ley de Comr{’etenc'ss en asunto de la mayor importancia la gobernanza de la
D transicién, para lo que se propone un Sistema de Autonomfa
otras reformas legales, tales i oy

como la reforma al Sistema y Descentralizacion, conformado por representantes del
Nacional de Planeacidn, al nivel central de gobierno, alcaldes y gobernadores, pueblos
SIS (FEAHE el ) & indigenas, redes locales de participacién comunitaria y
la Administracion publica, , . i )

a la Ley Orgénica de representantes de las universidades. Estas instancias de
Ordenamiento Territorial, a concertacién acompafiarfan los doce afos de reformas,
DR debatiéndolas, proponiéndolas, evaluando el proceso en
a la regla fiscal territorial ) 2 h

y una reforma tributaria tiempo real y entregando sus productos al poder ejecutivo vy
territorial. legislativo para su consideracion.
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Resumen

El presente articulo presenta como punto de partida una reflexién acerca de los problemas
del desarrollo v su traduccién en politicas publicas que mejoren las condiciones de vida de la
sociedad. Problemas que tienen que ver con una visién economicista del desarrollo que ha
impedido reconocer el territorio como una construccion social en la que convergen elementos
como el lugary sus caracterfsticas fisicas, la organizacidén social v las formas de supervivencia
de los individuos. El desarrollo, por ende, debe entenderse como un proceso sistémico que
se retroalimenta de manera permanente, v en el que interactlan diversos factores que
se articulan en la bulsgueda de progreso social ambiental e institucional en un territorio,
constituyéndose en un ciclo dindmico. En esta perspectiva, la BioAdministracién se avizora
como una posibilidad para pensar el desarrollo v la gobernanza en los territorios desde un
marco de andlisis socio ecosistémico.

Palabras clave: Desarrollo, territorio, BioAdministracion, ciclo del desarrollo, resiliencia ecoldgica

El desarrollo y sus problematicas

El siglo XXI ha enfrentado a la humanidad con la necesidad de reflexionar y buscar alternativas
para abordar los problemas del desarrollo, las inequidades entre sociedades, la crisis de
valores, el respeto por la vida, y la importancia de nuevas formas de gestionar capacidades en
la sociedad vy los gobiernos que posibiliten cambios en la forma como se perciben, abordan vy
enfrentan los problemas del desarrollo.

Frente a esa perspectiva emergen consideraciones que obligan a reivindicar aspectos
originados a lo largo de la evolucidn de la humanidad, tanto en el conocimiento como en las
cosmovisiones sociales y culturales, que son propias de grupos, asentamientos humanos,
conglomerados sociales unidos por la historia y procesos compartidos convertidos en
acumulaciones v capacidades logradas, asi como de aprendizajes producto de pérdidas
0 vacfos, propios de ese proceso de evolucion. En este sentido, la necesidad de revisar la
conduccidn, orientacidn vy gestion de esa evolucidn es imperativa para resolver los problemas
del desarrollo, que demandan a su vez una mirada prospectiva de la realidad, asociada a la
capacidad de prevencién, adaptabilidad y de reduccién de la incertidumbre.

Estas reflexiones conducen a reconocer la presencia de limitaciones serias respecto a la
manera como se han venido abordando aspectos asociados al desarrollo, que se traducen
en la apropiacién de soluciones traducidas en politicas publicas, orientaciones de inversién y
un marco de gestidn restringido frente a las formas de resolver los problemas del desarrollo,
por eso es necesario considerar acercamientos conceptuales y préacticos respecto a la
comprension del desarrollo, que han estado ausentes vy restringido su visién integradora
e interdependiente. de evolucidn. En este sentido, la necesidad de revisar la conduccién,
orientacién y gestion de esa evolucidn es imperativa para resolver los problemas del desarrollo,
gue demandan a su vez una mirada prospectiva de la realidad, asociada a la capacidad de
prevencidn, adaptabilidad y de reduccidn de la incertidumbre.
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Estas reflexiones conducen a reconocer la presencia de limitaciones serias respecto a la
manera como se han venido abordando aspectos asociados al desarrollo, que se traducen
en la apropiacién de soluciones traducidas en politicas publicas, orientaciones de inversién y
un marco de gestién restringido frente a las formas de resolver los problemas del desarrollo,
por eso es necesario considerar acercamientos conceptuales y préacticos respecto a la
comprension del desarrollo, que han estado ausentes y restringido su visién integradora e
interdependiente.

Funcién Publica

En primera instancia, el lugar se entiende como un

espacio conformado por caracteristicas fisicas y naturales
relacionadas con el clima, su geograffa, los suelos, los
flujos de energfa y materia, los ecosistemas, los recursos
naturales, entre otros, que hacen posible la localizacién de
asentamientos humanos, familias e individuos, en puntos

En esa misma linea, la visién
economicista del desarrollo
aisl6 a la sociedad del
reconocimiento del territorio
como una construccién
social, configurado por tres
elementos centrales: el lugar

y sus caracteristicas fisicas;
la organizacién social y las
formas de supervivencia
de los individuos y de los
colectivos sociales.

especificos de la biosfera.

La organizacién social es la forma como estdn ordenadas
las relaciones en una sociedad, sus roles, instituciones vy

L mecanismos de regulacidn, las caracteristicas del proceso

decisional, las instituciones formales y no formales, publicas, privadas, comunitarias v
académicas, las redes entre otros (Parsons 1999, Giddens 2006). La importancia de esta
organizacion social radica en el andlisis de la cohesidn social, el tejido social v la construccién
de conocimiento.

Por dltimo, las formas de supervivencia de la sociedad estdn relacionadas con los sistemas
humanos que desarrollan diversos mecanismos satisfactores de sus necesidades, para
garantizar su continuidad, adaptarse al entorno, enfrentar riesgos, reproducirse y sostenerse
en el tiempo. Estas se asocian a dimensiones que a la vez se relacionan con la reproduccién
biolégica y la sostenibilidad econdmica, es decir, las formas en que una sociedad resuelve
sus necesidades para mantenerse viva y adaptarse a los diversos lugares. De igual manera,
se incorpora la cadena de valor de produccién de actividades primarias, industriales vy de
servicios, intercambio (dindmica de comercio, de mercados, tamafio vy caracterizacion),
distribucién (reparto de bienes v riqueza) consumo (satisfaccion de necesidades bdsicas
(alimentacidn, abrigo vy habitat), pero también sociales relacionadas con la libertad de
movilidad, de pensamiento y decision de los individuos, asi como de generacidn y apropiacion
social del conocimiento.

La préctica ha llevado al tratamiento individual de cada una de estas dimensiones sin analisis
explicativos, ni de causalidad, referidos a comportamientos lineales que desconocen la
complejidad que les caracteriza vy, sobre estas, se definen actuaciones para el “desarrollo”
desconociendo la interdependencia, interaccidn e integralidad que impiden verlo como como
sistema.
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Las dimensiones del desarrollo

En este contexto es necesario abordar las tres dimensiones del desarrollo para poder
comprender y explicar sus flujos; qué lo conduce a entender el territorio como construccion
social, y como producto de esas interacciones, a comprender que los territorios evolucionan
segln las especificidades de esas interacciones llevdndolos al avance, retroceso o
estancamiento. Por ello, ningun territorio es igual a otro, tanto en las caracteristicas del lugar,
la organizacién social, las formas de supervivencia v la caracterizacién de los flujos entre
estos. Pueden tener elementos de referencia comunes al compararse, pero la evolucién
de cada uno tiene sus particularidades. Desde la perspectiva de la supervivencia, estos
procesos estructurales interdependientes se articulan en los componentes bioldgicos-
ecoldgicos, econémicos socioculturales v polfticos, llevando a que las categorfas asociadas
a procesos socioecoldgicos, en las que interactdan los ecosistemas sociales v ecoldgicos.

En ese sentido, las preocupaciones del desarrollo conducen a repensar las polfticas publicas,
las intervenciones vy los acuerdos societales respecto a la necesidad de incorporar la
innovacidn vy la generacién de nuevo conocimiento relacionado con la preservacion de la vida
humana, de los seres vivos y de los ecosistemas que permitan entender v promover formas
de produccién vy distribucidn incluyentes a la articulacién de las formas de cooperacién,
cohesidén y apoyo reciproco; a la organizacién de la toma de decisiones participativas, a la
resolucidn de conflictos vy la reafirmacidn identitaria desde los saberes y memorias de las
comunidades. En este entorno, es fundamental avanzar en la comprension de las dindmicas
territoriales, que son diversas y constituyen el producto de la evolucidn de las interacciones e
interdependencias de las dimensiones senaladas.

El desarrollo, por ende, debe entenderse como un proceso sistémico que se retroalimenta
de manera permanente, y en el que interactlan diversos factores que se articulan en la
busqueda de progreso social ambiental e institucional en un territorio, constituyéndose en un
ciclo dindmico. En palabras de Boisser (2005) es adentrarnos a la creacién de un constructo
social cuyos elementos son los capitales con los que debe contar el territorio en referencia:
capital humano, institucional, econédmico, social, comunitario y ambiental.

| . i iy . . )
La interdependencia econdmica ubica a los territorios en
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caracter = multidimensional ; iy , )
del territorio que trasciende en el clima global, la aparicidon de fendmenos transfronterizos
la observacion tradicional como la pérdida de biodiversidad, |a acidificacién de océanos
del mismo, para considerar ., NS .

la existencia de territorios v la desforestacion, afectan a todos los territorios en diversas
abiertos a flujos externos proporciones.

y en los que interactuan

multiples escalas de decision

(Haesbaert, 2011). Estas La interdependencia tecnoldgica, por su parte, plantea una
interdependencias se . e p
expresan desde el dmbito amplia vy acelerada conectividad con el mundo a través
econdmico, ecoldgico, de la consolidacién y ampliacién de redes sociales, la

tecnoldgico y sociocultural.
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ciberseguridad, las plataformas globales vy la inteligencia artificial, finalizando en un acelerado
proceso de flujos de informacidn que conminan a los territorios a la generacién de capacidades
digitales, a la produccion de DATA v a la accesibilidad al conocimiento. Finalmente, la
interdependencia sociocultural transforma la identidad territorial en procesos de aculturacién
propiciados por las didsporas, las redes v los flujos migratorios, que conviven y se relacionan
con los culturales locales.

El ciclo del desarrollo

Por otro lado, es necesario incorporar en este entramado de las dimensiones para la
compresion del desarrollo, el concepto de ciclo del desarrollo que se “entiende” a modo de
proceso sistémico que se retroalimenta de diversos factores que se articulan en la blsqueda
de progreso social, ambiental e institucional en un territorio, constituyéndose en un ciclo
dindmico. El soporte central de este ciclo del desarrollo es labase natural y sobre esta convergen
y se interrelacionan los aspectos econémicos y sociopoliticos. En este sentido, se valora lo
econdmico y su contribucidn al desarrollo desde la perspectiva de la inversidn en el territorio,
entendido como construccidon social en el cual, debe asegurarse la generacién de capacidad
de ahorro, la renta alta de los individuos y asentamientos humanos, asi como el crecimiento
econdmico, lo que le otorga a esta dimensidn econdémica la incorporacién de la productividad
y la distribucidn de rigueza. De igual manera, se valoran los aspectos sociales, entre los que
se considera a la educacién como el principal conector de esta dimensidn, en tanto permite
apropiar conocimiento por parte de la sociedad para su sostenibilidad y no aquella que
destruye valores, afecta la vida y genera desequilibrios entre poblaciones vy territorios. Ocupa
un lugar especial, el conocimiento reglado, como aquel que se genera, organiza, tramita y se
comparte por la sociedad, atendiendo métodos v procedimientos orientados desde la ciencia,
la técnica vy la educacidn.

e o me o Otro componente cl.ave es la innovacion Y el desarrollo
componente central de este tecnoldgico, entendido como la generacion de nuevo
subsistema lo constituye lo conocimiento y su apropiacién social. Se trata de un
que se denomina actitudes e | | iedad

progresistas destacado por conocimiento que cree y genere valor a la sociedad, que
Dewey, Sen, Nussbaum, satisfaga necesidades y mantenga la construccion social
Habermas, Bauman, del territorio con enfoque de sostenibilidad, recobrando

entre otros, que ha de oo ) -
S ae qcomo "ol pérdidas donde haya surgido o generado adaptabilidad
conjunto de valores y formas socioecosistémica.

de comportamiento hacia el
cambio social, la equidad e

e 7 I e T Otro subsistema clave es el relacionado con la estabilidad

de estructuras econdmicas, como condicién certera que contribuye de manera
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transformarse para mejorar entiende este subsistema de estabilidad como parte

las condiciones de vida”.

et S T R T intrinseca de la comprensién de los sistemas territoriales,

administrativos y socioecondmicos, en tanto comprende la
promocién de equilibrio, la gobernabilidad y la continuidad
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de estos sistemas ante afectaciones naturales, reconociendo su capacidad de resiliencia y
adaptabilidad. En su funcionalidad incorpora los aspectos relacionados con la regulacidn, la
cohesidn social, la seguridad v la justicia, la estabilidad macroeconémica vy la adaptacion al

cambio.

|
En este contexto, ha de
reconocerse la necesidad de
abordar conceptos como el
de “resiliencia socioecoldgica”
entendida como la “capacidad
de los sistemas que integran
sociedades humanas y
ecosistemas para absorber
perturbaciones, adaptarse
y transformarse sin perder
sus funciones esenciales, su
identidad, su estructura y su
capacidad de aprendizaje,
aplicado a sistemas sociales
y ecoldgicos acoplados e
interdependientes”  (Steffen
2015).

En este entorno se reconocen caracteristicas relacionadas
con cambios no lineales, retroalimentacién, memoria social
y ecoldgica, multiescalaridad vy diversidad de estados de
equilibrio en el territorio. A continuacidon, se presenta un
cuadro que muestra las dimensiones y componentes de la
resiliencia socioecoldgica.

Dimensiones y componentes de la Resiliencia Socioecoldgica

Ambiental/ecoldgica

Social

Institucional

Econdmica

Tecnoldgica

Componentes

Biodiversidad funcional
Conectividad ecoldgica
Servicios ecosistémicos
Ciclo hidricos y energéticos

Capital social
Participacién comunitaria
Conocimiento local
|dentidad cultural

Gobernanza anticipatoria
Normas flexibles

Coordinacidn Interinstitucional
Capacidad de gestién del riesgo

Diversificacién Productiva
Medios de vida resilientes
Flexibilidad del mercado laboral

Innovacién

Infraestructura verde y Gris
Sistemas de alerta temprana
Informacién climatica

Fuente. elaboracidn propia con base en Berbés-Blazquez, M., & Dulin, S. (2022).

Nota. Dimensiones y componentes que se integran en los aspectos ambientales, sociales y econémicos en el marco de la
sostenibilidad y reconocen la importancia de la regeneracidén desde la perspectiva bioldgica, ambiental y ecoldgica, funcional

-espacial, social y politica.
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Resulta crucial en este proceso de valoracién el abordaje de los asuntos de gobernanza
colaborativa vy anticipatoria vy la incorporacién en los aspectos del desarrollo, de capacidades
para la prospectiva (Medina, 2024), en un contexto de alta complejidad que reconoce que
los territorios no pueden continuar pensando y actuando como si los procesos vy flujos se
consideren lineales, que ha sido la préctica y comprension de los asuntos del desarrollo.
Por el contrario, los procesos del desarrollo son complejos y cambiantes (Morin, 2005), en
tanto deben entenderse como procesos interconectados, dindmicos y en un contexto de
incertidumbre vy riesgo con enfoque multinivel. De ahi que la gobernanza anticipatoria se
fundamente en un proceso decisional orientado alaimportancia de la preparacién para futuros
posibles antes de su ocurrencia en contextos de alta incertidumbre, cambios tecnoldgicos
acelerados y riesgos emergentes, lo que implica actuaciones que apropien la prospectiva y la
capacidad de anticipacidn, en las cuales la aplicacién de andlisis de futuros, la identificacidn vy
caracterizacion de escenarios e intervenciones de vigilancia socioecoldgica que alertan sobre
potenciales desarrollos de oportunidades y riesgos son una prioridad.

Implica, de igual manera, el reconocimiento de procesos flexibles institucionales y de
aplicacidon experimental que redunden en la posibilidad de adaptacidn de politicas acordes a
las condiciones del territorio y las capacidades logradas vy por generar.

En esa misma direccidon emerge la necesidad de asegurar la participacién y el andlisis critico
y deliberativo publico que involucra a variados actores, con diversos vy, en algunos casos,
antagdnicos, intereses en un contexto de toma de decisiones sustentadas en la exploracién
de futuros que comiencen desde el presente. En este sentido, la importancia de revisar la
aplicacidn de procesos de participacion, en los cuales las decisiones son limitadas, restringidas
y poco vinculantes, obligan, desde lo planteado por Mattos (1992), a poner especial atencion
a la participacion de los actores, generando espacios de cesién de poder a estos, para decidir
sobre la hoja de ruta del desarrollo.

La interdependencia redefine la prospectiva asi: “anticipar es comprender cdmo nuestra
realidad estd enlazada con la de otros, y cémo podemos construir futuros compartidos vy
sostenibles”. (Medina, et al, 2024). En tal sentido, se reconocen las caracteristicas del entorno
con complejidad creciente, alta interconexién, la generacién de capacidades vy oportunidades
globales vy vulnerabilidades compartidas ,con el fin de generar andlisis y valoracidon en
referencia a los flujos de relaciones que se presentan en un sistema, que plantea la necesidad
de compartir visiones colectivas de futuro, el disefio de estrategias hacia el cambio que
permitan articular el territorio con el contexto global, y promuevan la necesidad de generar
pensamiento ético, sostenible y regenerativo.

Repensar el desarrollo en Colombia

Lo expuesto con antelacién conduce a la necesidad de repensar la forma en que se gestiona
el desarrollo en nuestro pafs, que ha estado sustentado sobre los pilares basicos del Estado
Social de Derecho, descentralizado vy unitario, en el que se reconoce el desarrollo como una
politica de Estado, y en el que la planificacién del desarrollo, en la que se articula lo estratégico
y la inversién, esté abierto a la apropiacidon de nuevos instrumentos en los que se le otorgue
espacio a la prospectiva, atendiendo los enfoques multiescalar, multinivel y multidimensional.
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En esa misma perspectiva, se valora el ordenamiento territorial al darle importancia a la
sostenibilidad ambiental, social y econédmica que se logra a través de la transversalidad de
la institucionalidad y la gobernanza, que otorga a los territorios funciones, competencias y
recursos que le son propios. De igual manera, incorpora la multiculturalidad y la participacion
de la diversidad de actores como asuntos de Estado, y emite orientaciones respecto a la
economia mixta o social de mercado, reconociendo que el sector privado se constituye en
motor de la economia, en un ambito de libertad econdmica con responsabilidad social vy
ambiental, entendiendo la intervencion del Estado ante la necesidad de proteger el interés
general, garantizar derechos v libertades y corregir fallas del mercado.

La préctica de estos principios estructurales emanados de la carta polftica de 1991, reconoce
avances, limitaciones vy retrocesos respecto a la gestion del desarrollo que desde esta se
promulga, para lo cual se destacan aspectos de alta relevancia por mencionar, entre otros
las mejoras en los procesos de planificacion e incorporacidn de los asuntos de ordenamiento
territorial, antes obviados o dispersos, muy orientados a una funcionalidad asociada a la
eficiencia, pero poco vinculada en reconocer la diversidad de los territorios, su evolucidn vy
sus capacidades. De igual manera, se evidencia una ausencia en los anadlisis de complejidad
frente a la caracterizacién de actores y a las dindmicas de gobernanza en un contexto de
innovacidon sociopolitica, asf como una débil apropiacién de procesos de prospectiva con
enfoque multiescalar y su énfasis territorial.

Junto a lo anterior, las tensiones propias de la discusién de competencias, funcionesy recursos
entre el nivel central y el territorial ha llevado a reconocer este proceso como un intento de
recentralizacién, que va en contravia a los planteamientos de la Constitucion de 1991. Incluso
con el Proyecto de Acto Legislativo 18 del 2024 “Por el cual se fortalece la autonomfa de los
departamentos, distritos y municipios, se modifican los articulos 356 y 357 de la Constitucion
Polftica y se dictan otras disposiciones” , en el que se realizan criticas serias respecto a la
autonomiarelativa delos entes territoriales, persiste el desbalancesrespecto alas capacidades
territoriales, en las exigencias en los principios eficiencia y eficacia, en un escenario en el cual
los municipios de categorfa sexta para el 2025 ascienden a 956 municipios representando el
85,2% del total nacional, sin desconocer las falencias de la distribucién emanada del proyecto
de acto legislativo en mencidn y gque no estdn asociadas a las competencias vy funciones. Se
resalta el reconocimiento de estos recursos a los resguardos indfgenas, aun sin desarrollos
claros respecto al trdnsito de estos a entidades territoriales indfgenas (ETIS), proceso que se
encuentra aun en ciernes.

También se resalta la existencia de diversidad de capacidades territoriales respecto a
las cualificaciones del recurso humano que demandan las adecuaciones de los gobiernos
territoriales, la efectiva focalizacién de la inversién y la generacidn de proyectos estratégicos
territoriales vy, junto a ello, las debilidades institucionales para la gestién sectorial social,
infraestructural, econdmica y ambiental v, con esta, la carencia de intervenciones innovadoras
asociadas a mecanismos de participacion, de gestién de recursos vy de intervenciones hacia la
resolucidon de problemas del desarrollo de estos territorios.
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Todo lo anterior, sin desconocer que las soluciones planteadas se dirigen en empaquetamiento
de proyectos e intervenciones, muchas veces desconociendo las caracteristicas y dindmicas
del territorio. En esa linea, también las debilidades existentes en la implementacién de
mecanismos de participacion, desde la perspectiva decisional no vinculante, son procesos
pendientes por consolidar y fortalecer.

Sumado a lo anterior, se evidencia la dependencia de los territorios hacia las transferencias
nacionales, las bajas capacidades técnicas sectoriales y de planificacidn, asf como la debilidad
en andlisis de prospectiva que generan dispersidn de los recursos. De igual manera, se asiste
a una carencia de politicas ambientales integrales y una ausencia de estructuras ecoldgicas
principales que generan serias tensiones relacionadas con los enfoques multiescalar v su
articulacion en las escalas territoriales, asf como la carencia de enfoques socioecosistémicos
en la gestién del desarrollo local.

En sintesis, se observa en la practica, una gestién del desarrollo con enfoques lineales,
repetitivos no diferenciados interterritorialmente, sin blsqueda de convergencias y con
primacfa de procesos mecanicistas del Estado moderno, sin enfoques de complejidad ni
de prospectiva, orientados a la anticipacion, lo que termina dificultando la generacién de
capacidades para la funcidn central de liderazgos para el cambio vy las transformaciones hacia
la sostenibilidad, la regeneracidn del territorio y su incidencia en el desarrollo de estos y del
pafs.

La BioAdministracidon como camino

El surgimiento de la Bioadministracién como enfoque para pensar el desarrollo y la gobernanza
en los territorios desde un marco de andlisis sociecosistémico, de alta complejidad, otorga un
escenario de oportunidades para repensar la gestidn del desarrollo, esto implica considerar el
conocimiento, lainnovacion v la vinculacion activa de los actores en un sdlido marco decisional
como derroteros de este nuevo enfoque, asf como el establecimiento de mecanismos robustos
de gobernanza adaptativa y anticipatoria.

La Bioadministracidn a su vez se fundamenta en un nuevo pensamiento sobre el desarrollo
y Su gestidén esencial tomando como referencias el pensamiento complejo de (Morin,
2005), la ecologia politica Watts, (1983), Blaikie (1985), Brokkfieeld (1986) v los sistemas
socioecoldgicos Berkes & Folke (1998). En tal sentido, este nuevo enfoque se sustenta e en
el reconocimiento que los territorios funcionan como organismos Vvivos en los que sistemas
ecoldgicos vy sociales interactdan y son interdependientes a través de procesos dindmicos
en un contexto de incertidumbre y complejidad. Por ello, las polfticas publicas deben asumir
estas realidades con enfoque sistémico que trasciende los enfoques territoriales en los que
prima una economia y una administracion eficiente. Este nuevo enfoque invita a hacer un
trénsito hacia un Estado que cumpla la funcidén asociada que tiene de proteccidn, al cuidado y
a la mediacién para convertirse en garante de la sostenibilidad y de la vida humana, asf como
de los ecosistemas.
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de flujos bioffsicos v ecosistémicos, en el que convergen multiples diversidades —cultural,

identitaria y comunitaria— que, a su vez, construyen diversos significados societales sobre

el territorio e interactdan con una importante diversidad de economfas locales e instituciones
formales e informales.
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En esta perspectiva, la administracion se reconoce como un
|

En este nuevo enfoque

de Bioadministracién
convergen elementos
asociados al didlogo

social de saberes, el
conocimiento generado
por el cuidado comunitario
del territorio, las formas
de organizaciéon  social
espontdanea de grupos de
ambientalistas y protectores
de los ecosistemas con
practicas de conservacién
y uso sostenible, asi como
formas innovadoras de
gestion de bienes comunes,
incidiendo en el subsistema
de estabilidad, como se
indicé el enfoque del ciclo
del desarrollo, generando
con ello un sentido de
pertenencia respecto a la
responsabilidad y valor
compartido, y un sentido
de corresponsabilidad en
un contexto de andlisis
socioldgico.

proceso continuo e innovador de la gestién que se enmarca
en dindmicas de adaptacién y anticipacion para el desarrollo,
implicando una comprension del territorio en su complejidad
e interdependencia al incorporar una prospectiva estratégica,
la apropiacién, el aprendizaje social y el monitoreo
permanente, todo ello, en un escenario de gobernanza en
el que la participacién se enarbola como eje central de la
construccidn de territorios, con vigilancia constante de los
recursos, para consolidar la orientacién del desarrollo v los
cambios requeridos.

Con la Bioadministracién la préctica de la planificacién vy
la prospectiva estratégica trasciende los limites politico
administrativos, para entrelazarse en las formas de
organizacion ecosistémica, reconociendo las interacciones
los flujos de materia y energfa y los atributos que le son
propios a la geografia del lugar. Asi mismo, esta prdctica
parte del reconocimiento de las interdependencias de los
territorios asociadas a los ecosistemas marinos, costeros,
de montana y continentales, incorporando humedales vy
las diversas formas espaciales de configuracién geoffsica

funcional acotados a los flujos y las formas vitales que
caracterizan al territorio.

Desde la gobernanza anticipatoria y colaborativa, el enfoque de Bioadministracion
reconoce la complejidad vy la diversidad de intereses vy actores que tienen presencia en los
territorios, propiciando con ello, la generacién de capacidades de decisién que han de ser
comunes frente al desarrollo. En este escenario, las redes, sus flujos e interdependencias,
se constituyen en una oportunidad para generar alternativas y para construir visiones de
desarrollo diferentes, asf como para avanzar en la implementacién, desde el monitoreo vy flujo
constante de seguimientos vy ajustes, comprendiendo el desarrollo como un proceso dindmico
y en constante transformacion.

El nuevo enfoque de Bioadministracidn pone especial atencidon a fendmenos naturales
asociados a la variabilidad climdtica, o a las vulnerabilidades producto de los riesgos
naturales a los que se enfrentan muchos territorios, en tanto reconoce el territorio como
construccidn social v lugar de asentamientos humanos, por lo que es posible aumentar las
capacidades de prevencion v respuesta a los riesgos. La Bioadministracién también busca
la compresion e intervencion anticipada de estos hechos, en tanto permite realizar analisis
de vulnerabilidad, valoracién multiescalar y socioecosistémica, ademads de generar procesos
de resiliencia y adaptacién, desde los cuales se puedan plantear adecuaciones relacionadas

35




Administracion AP P
BI Publica Funcion Publica

con la regeneracidon de sistemas vitales. En esta perspectiva, la gestién del ciclo del agua, de
los suelos vy el clima v la atencidn a la infraestructura verde, permiten mitigar y contrarrestar
los riesgos que puedan presentarse, instando a las administraciones locales a generar
capacidades administrativas y dotacionales para adaptarse a dichos fenémenos.

La ausencia de convergencia territorial en el pafs y los desequilibrios territoriales evidentes
reclaman la existencia de campos de actuacién en los cuales se demanda de este nuevo
concepto de gestion del desarrollo denominado Bioadministracién; procesos de ordenamiento
territorial que se sustenten en enfoques socioecosistémicos, didlogo de saberesy conocimiento
experto, que sea apropiado por la sociedad para propiciar una nueva relacién entre los seres
humanos vy los ecosistemas. Asi mismo, la Bioadministracidon permite comprender el enfoque
multiescalar de las intervenciones en el territorio v resaltar la valoracién integral como proceso
clave para la conservacion y uso sostenible y regenerativo del territorio. De igual manera, este
nuevo enfoque abre oportunidades para generar territorios resilientes, en el que se valore la
riqueza ecosistémica vy las précticas sostenibles.

En esta perspectiva, se impulsa un proceso de transformacién de la gestion del
desarrollo, que conduce a la generaciéon de acuerdos societales hacia una gobernanza
colaborativa y anticipatoria para enfrentar los retos que impone la geopolitica, los
fenémenos del cambio climdtico y los procesos socioecoldgicos  que conduzcan
hacia un nuevo ciclo del desarrollo, soportado en los enfoques de resiliencia,
adaptabilidad, sostenibilidad vy regeneraciéon, ambiental, social, politica y econdmica.

En este contexto la Bioadministracidn se constituye en un camino que permite avanzar hacia
la valoracién del territorio como una construccidn social vy un ecosistema vivo, en el que la
convergencia social vy territorial, permita la sostenibilidad de los asentamientos humanos v la
proteccidon de la vida en todas sus expresiones, logrando con ello que la Bioadministracidn se
convierta en un laboratorio de experiencias de vida.
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Resumen

El presente articulo pretende responder la pregunta ;como avanzar hacia una nueva ola de
descentralizacién en Colombia, si no comprendemos primero por qué los intentos promovidos
porla Constituciéon de 1991 no produjeron los resultados esperados? En tal sentido, se expone
en primera medida un marco conceptual y analitico que permita entender la descentralizacién
como un proceso polftico vy territorial complejo, mas alld de la simple distribucién de funciones,
y a la vez identificar como examinar los obstdculos estructurales que explican por qué la
descentralizacién no ha logrado consolidarse como un verdadero proyecto de democratizacidn
territorial. En razén a lo anterior, mds que un inventario de problemas, este articulo busca
mostrar un hilo conductor que exponga que los obstdculos no son hechos aislados, sino
piezas de una misma arquitectura institucional que al no revisarse, hard que cualquier nueva
reforma repita las mismas fallas que en la actualidad criticamos.

Palabras clave: ola de descentralizacidn, fallas, distribucién de poder, obstaculos
estructurales, democratizacion territorial

Cuando el territorio habla y el Estado no
escucha

La aplicacidon de la descentralizacion en Colombia ha sido presentada como una serie
de promesas democrdticas: acercar el Estado al ciudadano, distribuir el poder, corregir
desequilibrios histdricos vy construir un pafs mads justo con accidén publica desde y para los
territorios. Esta no solo ha sido vista como reforma técnica y ajuste administrativo sino,
también como una apuesta politica de largo aliento para transformar la relacién entre la nacién
y sus entidades territoriales. La Constitucidon de 1991 concretd esta propuesta al reconocer la
autonomia de departamentos, distritos y municipios; consagrar la participacidn ciudadana y
abrir espacios para nuevas formas de organizacién regional, entre las que estan las regiones,
provincias, entidades territoriales indigenas y esquemas asociativos territoriales, entre otros.

Mds de treinta afios después, sin embargo, el balance dista de ser satisfactorio. En algunos
territorios, la presencia estatal es visible, las instituciones funcionan con relativa solvencia, los
servicios publicos se prestan de manera razonable y la ciudadanfa percibe que tiene canales
efectivos para relacionarse con las autoridades. En otros, por el contrario, la descentralizacién
se vive como una promesa incumplida: municipios con equipos administrativos minimos,
dificultades crdénicas para ejecutar recursos, brechas profundas en servicios bdsicos y una
sensacién extendida de abandono del Estado central.
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Marco conceptual y analitico: un Estado entre

dos aguas

Quien recorre los territorios
del pais lo entiende
rapidamente, en  zonas
densas y articuladas como
la Sabana de Bogota,
el Valle de Aburréd o el
eje Pereira—Manizales—
Armenia, la accién publica
se apoya en capacidades
técnicas acumuladas,
estructuras administrativas

El debate publico sobre la descentralizacién suele reducirse
a la pregunta de quién debe hacer qué. Se discute si la
educacién debe ser municipal o departamental; si la salud
debe ser administrada por las entidades territoriales o por
agentes privadosregulados desde el centro; sielagua potable
debe depender de gestores departamentales o de empresas
locales, aunque estas discusiones son importantes, se
guedan sin resolver al no situarlas en un marco conceptual

Funcién Publica

p )
amplias y redes de mas amplio.
cooperacion publico-privada
relativamente consolidadas.
En contraste, en regiones
como Vaupés, Guainia, el
Pacifico o la Alta Guajira, la
vida cotidiana transcurre en
medio de enormes distancias,
baja conectividad, presencia
institucional fragmentada y
altos costos en intervencién
publica. En esas regiones
la descentralizacién no se
percibe como autonomia,
sino como un Estado
intermedio entre la promesa
y el abandono.

|

La literatura cldsica sobre federalismo fiscal representada por
autores como Oates (1999), plantea que la descentralizacion
tiene sentido cuando los niveles de gobierno mds cercanos
al ciudadano pueden adaptar las politicas publicas a las
preferenciasycondicioneslocales, mientrasqueelnivelcentral
se concentra en funciones redistributivas, de estabilizacion
macroecondmica vy de definicién de estdndares miimos.
Estas Idgicas parten de unos supuestos: los gobiernos
subnacionales cuentan con capacidades administrativas,
instrumentos fiscales y grados razonables de autonomfa
para ejercer las funciones que se les asignan, cuando esto

no ocurre, la descentralizacion puede generar mas problemas que soluciones.

En América Latina la experiencia ha sido ambivalente, Falleti (2010) muestra que la secuencia
especifica de las reformas —si se descentralizaron primero las funciones politicas, fiscales
o administrativas— tiene efectos duraderos sobre el equilibrio de poder entre niveles de
gobierno. En varios pafses se produjo lo que la autora denomina una “«descentralizacidn
parcial y secuencial»”, debido a que se entregaron responsabilidades sin recursos suficientes,
0 recursos sin capacidades, o competencias sin claridad normativa, generando sistemas
hibridos dificiles de gobernar. Colombia no ha sido ajena a estas dindmicas. Desde la
perspectiva de la geografia y la economia del desarrollo autores como Boisier (2003) y Cuervo
(2020) insisten en que el territorio no puede reducirse a una division politico-administrativa.
El territorio es una construccidén social, econdmica e institucional en la que se entrecruzan
actividades productivas, patrones de poblamiento, relaciones de poder, identidades culturales
y arreglos de gobernanza. Gobernar territorios reales implica reconocer esta complejidad vy
disefarinstituciones que dialoguen con ella, en tanto que gobernar “territorios administrativos”
supone tratar como iguales realidades que no lo son.

En el caso colombiano, la descentralizacién se ha movido durante tres décadas “entre dos

aguas”. Por un lado, ha existido una fuerte centralizacién normativa: el nivel nacional define
estdndares, requla sistemas, fija criterios de asignacién de recursos y establece marcos
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de actuacidn sectorial. Por otro lado, se ha producido una descentralizacidon operativa que
asigna tareas de ejecucion a departamentos y municipios, muchas veces sin los recursos
o las capacidades necesarias. Esta asimetrfa genera lo que Rodden (2004) describe
como “«descentralizacidon sin autonomfa»”: gobiernos subnacionales sobrecargados de
responsabilidades y subdotados de instrumentos.

Este articulo seinscribe en ese cruce de enfoques, parte de la idea de que la descentralizacion
colombiana debe analizarse como un arreglo de gobernanza multinivel, en el que las fallas no
se explican solo por “falta de voluntad” de un nivel de gobierno, sino por la interaccién entre
disefio normativo, estructura fiscal, capacidades locales, arreglos asociados a las dindmicas
electoralesy diversidad territorial. Sobre ese entramado conceptual se construye el diagndstico
que se presenta a continuacion.

Diagndstico general: un pais
profundamente desigual

Cualquier reflexidon seria sobre descentralizacion en Colombia comienza por reconocer que
se trata de un pafs extraordinariamente diverso y desigual, nocién tantas veces repetida, que
adquiere un matiz especifico cuando se la analiza desde la perspectiva de las capacidades
estatales v del acceso a bienes y servicios publicos.

La Mision de Descentralizacion (DNP, 2024) documenta que una proporcidn significativa de
los municipios colombianos opera con plantillas de menos de veinte funcionarios de planta,
y que en muchos casos el nimero asciende apenas a diez. Estos equipos reducidos deben
hacerse cargo de unaagenda queincluye planeacidn, presupuesto, contratacion, ordenamiento
territorial, servicios publicos, programas sociales, atencidon a emergencias, cumplimiento de
normas sectoriales y gestion de proyectos en contraste, ciudades como Bogotd, Medellin o
Cali cuentan con estructuras administrativas complejas, cuadros técnicos especializados vy
redes institucionales robustas.

La desigualdad no es solo administrativa, es también fiscal. Segun estimaciones recientes,
mas del 80 % de los municipios dependen casi por completo de los recursos del Sistema
General de Participaciones (SGP) y en menor medida del Sistema General de Regalfas (SGR).
La Nacidn concentra alrededor del 85 % del recaudo tributario, mientras que departamentos y
municipios se financian principalmente con transferencias, condicionadas a usos especificos,
y tributos que responden a dindmicas de concentracién, como el predial o el impuesto de
industria y comercio, limitando el potencial en muchos municipios que no responden a estas
dindmicas. Esta estructura limita la autonomia real para definir prioridades vy deja poco margen
de maniobra para emprender proyectos estratégicos.

A ello se suman los costos diferenciales de provision de servicios publicos, llevar agua potable
a una comunidad indigena en la Amazonfa, garantizar transporte escolar en un municipio
de alta ruralidad dispersa o asegurar presencia permanente de personal de salud en una
zona remota puede costar varias veces mas que prestar servicios equivalentes en un entorno
urbano denso y bien conectado. Sin embargo, los sistemas de asignacién de recursos no
siempre incorporan estos costos diferenciales, lo que termina penalizando a los territorios que
enfrentan condiciones mds adversas.
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En los corredores metropolitanos v las regiones de alta integracién funcional — Sabana
de Bogotd, Valle de Aburrd, Eje Cafetero, algunas zonas del Valle del Cauca vy el Caribe—,
las dindmicas de movilidad, empleo, comercio v acceso a servicios desbordan las fronteras
municipales. La vida cotidiana no se organiza segun los Iimites de los mapas administrativos,
sino segun las redes de transporte, los mercados de trabajo, las cadenas de valor v las
infraestructuras comunes, sin embargo, la institucionalidad sigue anclada a un mosaico de
municipios y departamentos, limitados por fronteras politico-administrativas que en muchos
casos no cuentan con mecanismos efectivos de coordinacion supramunicipal.

En ese contexto, no sorprende que se observe una desalineacidn profunda entre competencias,
capacidades vy recursos. A muchos municipios se les exige formular planes de desarrollo,
actualizar instrumentos de ordenamiento territorial, estructurar proyectos de inversién,
cumplir estdndares sectoriales v ejecutar recursos de multiples fuentes, sin que cuenten con
los equipos humanos, los sistemas de informacidn o el acompafiamiento técnico necesarios
al mismo tiempo, el nivel nacional interviene de manera directa en la implementacion de
programas en los territorios, reforzando la dependencia vy diluyendo la responsabilidad local.

Diez obstaculos estructurales de la
descentralizacion colombiana

Con motivo de la consultoria para los componentes de competencias y finanzas territoriales
para la Misidn de Descentralizacidn, la Unién Temporal RIMISP-UrbanPro, en su diagndstico de
la descentralizacién del pafs, identificd diez obstaculos, que sintetizo y analizo, reconociendo mi
participacidon directa en esta consultorfa, con lo que se podrfa generar un sesgo interpretativo.

El primer gran obstdculo es conceptual, llamado “Territorio presente, concepto ausente”
en referencia a que Colombia se ha gobernado pensando en territorios administrativos,
no en territorios reales, entendiendo al territorio como un espacio geogréfico en el que se
reconocen relaciones sociales, identidades culturales, dindmicas ambientales, entre otros;
conceptos mucho mds vivos que una simple interpretacion administrativa. La unidad bdsica
del modelo —el municipio— agrupa realidades profundamente heterogéneas. Mitd, capital
de Vaupés, tiene menos de un habitante por kildmetro cuadrado; enfrenta enormes desafios
de conectividad y alberga poblaciones indigenas con dindmicas culturales propias; mientras
que Sabaneta, en Antioquia, el municipio mas denso del pafs, estd integrado funcionalmente
al drea metropolitana del Valle de Aburrd, con una economia urbana y servicios altamente
especializados.

A pesar de estas diferencias extremas ambos municipios estdn sometidos a obligaciones
normativas muy similares en materia de planeacién, prestacién de servicios, gestiéon del
riesgo y ejecucion de recursos homogeneidad normativa que implica, en la préctica, que el
modelo no reconoce los costos diferenciales de operar en contextos de ruralidad dispersa,
baja integracién econémica o presencia étnica significativa. Mds del 70% de los municipios
con baja capacidad institucional se concentra en regiones de alta ruralidad y baja integracion,
justamente donde mds se requiere un enfoque territorial diferenciado (Rimisp—UrbanPro,
2023).
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lgnorar esta diversidad conlleva a que politicas disefiadas para contextos urbanos densos se
apliquen en territorios rurales remotos, sin ajustes significativos. El resultado es doblemente
problematico: por un lado, se sobrecargan administraciones locales que no cuentan con
las capacidades para cumplir las obligaciones; por el otro, se desperdician recursos en
intervenciones que no dialogan con las condiciones reales del territorio v en lugar que este
sea el punto de partida del disefio institucional, pasa a una posicién secundaria.

En la misma linea, sin incluir en la discusidn elementos culturales y étnicos asociados a los
territorios, como suelen argumentar las comunidades étnicas, quienes suelen centrarse en
la consulta previa enmarcada en el Convenio 169 de la OIT, sostienen que deberfa tenerse
presente conceptos como resguardos indigenas, entidad territorial indigena vy territorios
colectivos para poder avanzar en el desarrollo de los territorios.

T Ty Rimisp—UrbanPro (2023), documenta que maés del 60 %

El segundo obstaculo _ - _ e
“Competencia: un de las funciones asignadas a los gobiernos territoriales
concepto polisémico” estdn redactadas con este tipo de verbos indeterminados,
epide s o e R Jicnguaie implicando que en la practica no sea sencillo establecer qué
juridico-—institucional P q p % 9
con el que se construyd se espera exactamente de la gestion de un alcalde o de
la desce”tra'fzag':é"-_b Las un gobernador en un determinado sector, o cudles son los
normas que I1stri uyen 7 . . 2 2 ng H ]
e S, G e es’.ta[wdares de c“umphmlentg r3| qué tlpq de rendimiento debe
departamentos y municipios exigirseles. La “competencia” se convierte entonces en un
—en particular Ley 60 de concepto polisémico, es decir, adopta un significado distinto

1993, Ley 715 de 2001 y
Ley 142 de 1994— emplean
de manera amplia verbos

para quienes intervienen en el territorio.

como “coordinar”, “apoyar”, Esta ambigledad tiene consecuencias profundas, en
LU e e T ) primer lugar, debilita la planeacidn: si las funciones no estdn
acompanar terminos que, e

aunque son comprensibles claramente definidas los planes de desarrollo y los planes
en un lenguaje coloquial, sectoriales se llenan de enunciados generales que no
R SEEEIELS siempre se corresponden con responsabilidades concretas.

vagos ara definir g
9 P En segundo lugar, fragmenta la rendicion de cuentas, lo que

obligaciones. . . ; - o
genera que cuando varios niveles de gobierno “apoyan” o

“coordinan” algo, ninguno puede ser considerado plenamente responsable del resultado.
En tercer lugar, dificulta la coordinacidn intergubernamental, porque cada actor interpreta el
alcance de sus funciones segun su propia lectura juridica.

La polisemia competencial descrita en el punto anterior, desemboca en un tercer obstaculo:
la superposicion funcional, o lo que la Misién de Descentralizacién denomina el fenémeno de
«todos en todo» en varios sectores multiples instituciones intervienen de manera simultdnea
en las mismas funciones, con los mismos objetivos, pero sin una definicién clara de dominancia
funcional.

El sector de agua potable y saneamiento bdsico ilustra bien este problema. En numerosos
municipios no certificados intervienen al mismo tiempo, alcaldfa, gobernacidn, gestor
departamental de agua, operador del servicio, Ministerio de Vivienda y Superintendencia
de Servicios Publicos, cada uno tiene una cuota de responsabilidad en la planeacién, la
financiacidn, la ejecucion o el control, pero ninguna entidad posee el liderazgo claro sobre el
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ciclo completo de la polftica, produciendo lo que varios estudios han llamado un «laberinto
decisional», proyectos que tardan afos en materializarse porque cada paso requiere la
aprobacién o la participacidn de varias instancias, a menudo con agendas y tiempos distintos.
Algosimilarocurreensalud, el Ministerio definelapolitica, las EPS administran elaseguramiento,
las secretarfas departamentales gestionan redes hospitalarias, los municipios desarrollan
acciones de salud publica v los érganos de control intervienen sobre la totalidad del sistema,
en medio de esta constelacidn de actores, es dificil establecer quién es responsable cuando
un servicio falla, cuando una infraestructura se deteriora o cuando un programa no genera los
resultados esperados.

Desde el punto de vista de la teorfa institucional, esta superposicién erosiona la eficacia de
la descentralizacién, Rodden (2004) advierte que los arreglos intergubernamentales sin
definicién clara de dominancia funcional tienden a producir sistemas hibridos, en los que
la descentralizacidn pierde eficacia v la centralizacidn pierde legitimidad, Colombia encaja
en esa descripcion en el que la multiplicidad de actores no se traduce en mayor capacidad
estatal, sino en una responsabilidad diluida.

El cuarto obstdculo se relaciona con la manera como se disefian e implementan las politicas
publicas. A pesar de la heterogeneidad territorial descrita, muchos de los instrumentos
utilizados —normas, estéandares, esquemas de transferencias, requisitos de gestién— operan
bajo una ldgica de homogeneidad, se aplican criterios uniformes a contextos que son todo
menos uniformes, esto se ha llamado “Realidad heterogénea, instrumentos homogéneos”.

La Misién de Descentralizacidén (2024) muestra por ejemplo que los costos de provisidon de
agua potable, transporte escolar o atencién primaria en salud en zonas de ruralidad dispersa,
pueden superar varias veces los valores de contextos urbanos densos. Sin embargo, las
formulas de asignacién de recursos vy los estdndares de cobertura y calidad no siempre
reflejan esas diferencias. Del mismo modo, se exigen estructuras administrativas similares a
municipios con capacidades muy dispares, generando sobrecarga en unos vy subutilizacion
en otros.

El resultado es una especie de “injusticia territorial silenciosa” en el que territorios con mayores
dificultades estructurales para cumplir sus funciones reciben practicamente los mismos
instrumentos que aquellos que operan en condiciones mas favorables perpetuando brechas
en lugar de corregirlas y termina penalizando a quienes mas necesitan el trato diferencial.

Un quinto obstdculo es la paradoja de la “descentralizacidon que centraliza”. En varios
sectores las reformas posteriores a 1991 han fortalecido la rectorfa nacional hasta el punto
de limitar significativamente la autonomia territorial, en salud por ejemplo la regulacién del
aseguramiento, el disefio del plan de beneficios, la definicidn de tarifas y la orientacidn de
gran parte del gasto se concentran en el nivel central, en contraste, las entidades territoriales
tienen margen para ciertas acciones de salud publica y para la gestidon de redes, pero su
capacidad real de decisién esta fuertemente condicionada.

En educacidn, el proceso de certificacion se limité a la capacidad de los municipios para

administrar directamente el servicio, pero como resultado de debilidades administrativas, las
funciones terminaron concentrdndose en los departamentos. De otro lado, se ha mantenido
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en la nacién un papel dominante en aspectos como planta docente, lineamientos curriculares
0 s programas estratégicos. En esa misma linea, en agua potable, la creacién de los gestores
departamentales ha aplazado parte de las decisiones de proyectos e inversiones que van
desde los municipios hacia instancias supralocales.

Esta recentralizacion progresiva responde en parte a la preocupacién legftima por la calidad
del gasto vy el uso adecuado de los recursos, pero, también expresa una desconfianza histdrica
hacia los gobiernos territoriales. El efecto final es un modelo que desconcentra tareas —porque
muchas cosas se ejecutan en los territorios—, pero centraliza poder —porgue las principales
decisiones normativas, financieras y estratégicas se toman en el nivel nacional.

La sexta barrera se relaciona con la manera en la que se clasifica a los municipios vy
departamentos. La Ley 617 de 2000 introdujo un esquema de categorfas basado
principalmente en dos criterios: poblacidn e ingresos corrientes de libre destinacidn, esquema
que se disefid para controlar el gasto de funcionamiento, en particular en lo relativo a concejos,
personerfas y administraciones centrales, pero con el pasar del tiempo se fue utilizando para
otros fines.

El problema es que esta categorizacidn ignora dimensiones clave del territorio como
dispersién geogréfica, ruralidad, conectividad, presencia de poblacién étnica, capacidades
institucionales efectivas, niveles de violencia, entre otras. Municipios que se parecen poco
entre si —por sus desaffos o por sus potencialidades— quedan ubicados en categorfas
similares y, en consecuencia, sujetos a obligaciones equivalentes. La clasificacién en lugar
de ser una herramienta para adaptar la accién publica a las realidades territoriales, termina
“categorizando el desconocimiento” de esas realidades. Sin embargo, esta intencién de
“categorizar” todo en grandes grupos, asf poco aporte para la discusidon —hoy en la categorfa
sexta de la Ley 617 estdn mds del 80 % de los municipios del pais—, se ha expandido a
otras clasificaciones, que, por la presién de crear pocas categorfas, terminan agrupando a los
municipios en pocos grupos, impidiendo entender las diferencias estructurales que existen.
El séptimo obstdculo alude a la débil construccidén de gobernanza supramunicipal. Aungue
la Constitucién de 1991 abrid la puerta a figuras como dreas metropolitanas, provincias vy
mas adelante a las Regiones Administrativas y de Planificacién (RAP), el desarrollo normativo
y fiscal de estas instancias ha sido limitado, porque la mayorfa carece de fuentes estables
de financiamiento, competencias propias claramente definidas y herramientas para ejercer
liderazgo en agendas regionales.

Rimisp—UrbanPro (2023) sefiala que mds del 80% de los Esquemas Asociativos Territoriales
(EAT) operan sin un flujo de recursos permanente y dependen de proyectos ocasionales o
de la voluntad politica de los mandatarios de turno. En esas condiciones la asociatividad se
vuelve fragil vy discrecional y los problemas que requieren escala regional —infraestructura,
logistica, ordenamiento de cuencas, desarrollo econémico territorial— quedan atrapados entre
multiples municipios v departamentos que carecen de una instancia fuerte de coordinacion,
obstdculo que se ha denominado: “fraccionando la asociatividad”.

El octavo obstdculo es quizds uno de los més evidentes vy al mismo tiempo uno de los més
diffciles de corregir: “Descentralizando recursos, no capacidades”. Colombia ha transferido
cuantiosos recursos a los territorios a través del SGP, el SGR vy otras fuentes, pero no ha
invertido de manera equivalente en la construccién de capacidades institucionales.
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Los datos de la Misién de Descentralizacidn y de Rimisp—UrbanPro muestran que mds de
500 municipios operan con menos de 25 funcionarios, que la rotacidn es alta, que los perfiles
técnicos son limitados v que las herramientas de informacién son precarias. En municipios
PDET por ejemplo la llegada de nuevos recursos para implementacion de acuerdos de paz
ha desbordado en muchos casos la capacidad local para formular proyectos, gestionar
contratacién o hacer seguimiento adecuado.

Descentralizar recursos sin El noveno obstdculo se refiere a la desconexidn entre las
conlstruif _Capacidéfides des funciones asignadas a departamentos y municipios vy los
en la practlca una 1orma de 2 o z
O encublorts recurs?s de los que _d|sp.o/nen para eJerce_rIas % se_nombro
porque como los territorios como “La descentralizacion de recursos independiente de
no logran ejecutar o las competencias”. La concentracién del recaudo tributario
gestionar adecuadamente, en el nivel nacional, la limitada base tributaria de la mayorfa
el nivel nacional termina ) o s

T e de las entidades territoriales y la estructura de transferencias
directa, reforzando Ia condicionadas, generan un escenario en el que la autonomfa

dependencia que se
pretendia superar.
]

fiscal es mas formal que real.

Departamentos con amplias responsabilidades en salud, educacidn, infraestructura vy
desarrollo econémico tienen margenes muy estrechos para definir sus propias prioridades
maés alld de lo establecido por las normas nacionales, en tanto que los municipios pequefios,
altamente dependientes del SGP, disponen de poca flexibilidad para adaptar el gasto a
sus realidades. La desconexién entre competencias y recursos alimenta la sensacién, tanto
en la ciudadanfa como en las autoridades locales, que la descentralizacién es un juego de
responsabilidades sin poder.

Finalmente, el décimo obstdculo se relaciona con los Iimites del SGP vy del SGR para cerrar
las brechas territoriales, es decir, “las transferencias se han quedado cortas para el cierre de
brechas”. EI SGP como proporcién del PIB ha disminuido a lo largo de las Udltimas décadas,
reduciendo el espacio fiscal para financiacién de servicios bdsicos vy bienes publicos locales.
El SGR, por su parte, se distribuye segun criterios que no siempre favorecen a los territorios
mads rezagados, en concreto los municipios y departamentos no productores de recursos
naturales —muchos de ellos rurales, indigenas o de frontera— que reciben montos reducidos,
insuficientes para transformar sus condiciones estructurales.

En contexto, las transferencias no logran cumplir plenamente su funcidn redistributiva, si bien
han evitado que las brechas sean aln mayores, no han sido capaces de revertir la desigualdad
territorial acumulada. Sin cambios de fondo en los criterios de asignacion y en la articulacién
con politicas de desarrollo territorial, la capacidad de las transferencias para impulsar una
nueva etapa de descentralizacidn serd limitada.
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Conclusiones: memoria institucional para no
repetir la historia

Los diez obstdculos analizados no agotan todos los problemas de la descentralizacion
colombiana, pero si permiten trazar una imagen coherente de sus limites estructurales, mds
gue una suma de fallas, constituyen un entramado de inercias, ambiglUedades y desequilibrios
gue han configurado un modelo incompleto vy, en varios sentidos, contradictorio.
|

La primera conclusién pone La segunda conclusién plantea que la heterogeneidad
de manifiesto que la historia territorial debe ser el punto de partida de cualquier nueva ola
importa.  Las  decisiones de descentralizacién. Persistir en instrumentos homogéneos
tomadas en los afios 7 ) i -,

e S W Ca e en un pafs tan diverso equivale a insistir en un error ya
competencias, esquemas diagnosticado. Reconocer los costos diferenciales de
de financiacion y disefio provisién, las brechas de capacidades, las diferencias de
institucional han  dejado | | ictTardag It | Bt

na e hiells L biofindate e escala v las particularidades culturales y productivas es una
condiciona las posibilidades condicién necesaria —aunque no suficiente— para que la
actuales de reforma. No se accidn publica sea més justa y efectiva.

comienza desde cero, se parte

de un modelo que ha generado » i
resultados ambivalentes y que La tercera conclusion muestra que no hay autonomia sin
_re?uieredajusteslcuidado_sos_e capacidades. Descentralizar responsabilidades y recursos
Informados por la experiencia . . . . . 7 . o
B L e sin constrwcgpaodades admlmstratwas,tecmca_s\/pol|t|cas
emﬁ.’n‘ca disgonible. en los territorios es una forma de transferencia incompleta,

gue termina reforzando la dependencia del nivel central vy

alimentandolanarrativa de que «losterritorios no pueden». Invertiren capacidades debe dejarde
seruncomponenteaccesorioparaconvertirseenunejecentraldecualquierestrategiadereforma.

La cuarta conclusién expone que la recentralizacién silenciosa revela un problema de
confianza. Buena parte de las reformas que han intensificado el papel de la nacién en sectores
clave responden a preocupaciones legitimas sobre el uso de los recursos vy la calidad de los
servicios, sin embargo, si esa recentralizacién no se acompafa de esfuerzos sistematicos para
fortalecer a los territorios, se corre el riesgo de consolidar un modelo en el que los gobiernos
locales son vistos solo como ejecutores y no como actores polfticos plenos.

La quinta v Ultima conclusidn, evidencia que Colombia necesita un nuevo pacto territorial. Un
pacto que clarifigue funciones, alinee recursos con competencias, reconozca la diversidad
territorial, fortalezca la asociatividad vy fije en el centro de la agenda la construccién de
capacidades. Este pacto no puede construirse desde el desconocimiento de los problemas, ni
desde la nostalgia del centralismo, ni desde una defensa acritica de la descentralizacién, debe
fundarse en la memoria institucional con la capacidad de mirar hacia atrds, reconocer lo que
no ha funcionado vy evitar , repetir la historia.

La nueva ola de la descentralizacién no puede limitarse a un conjunto de reformas parciales,

debe ser un ejercicio de lucidez colectiva para entender que el territorio se ha pronunciado
muchas veces, y que el desaffo del Estado es, por fin, escuchar.
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Resumen

El proceso de descentralizacién en Colombia iniciado por la Constitucidon de 1991 establecié
la autonomfa municipal v el Sistema General de Participaciones (SGP) como pilares para
el desarrollo territorial, aunque persiste una tensién estructural entre el rol del SGP como
herramienta de equidad vy su disefio rigido, que limita la autonomia efectiva de los gobiernos
locales, este articulo analiza estas tensiones conceptuales y operativas entre el disefio
del SGP vy el ejercicio de la autonomfa municipal. A través de una revision sistematica de
literatura cualitativa, complementada con el andlisis documental del Plan de Desarrollo de
Mosquera, Narifio (2024-2027) como caso ilustrativo, se encuentra que el SGP opera como
un mecanismo dual: habilita la accién estatal local al proveer recursos indispensables para
servicios sociales, pero simultdneamente constrifie la autonomfa en la planificacién mediante
su estructura normativa v la perpetuacion de una alta dependencia fiscal. Los hallazgos
indican que las administraciones locales actldan como agentes estratégicos que adaptan sus
planes a la estructura del SGP para maximizar recursos vy atender brechas sociales criticas.
Se concluye que, en este contexto, la autonomfa debe ser entendida no como independencia,
sino como la capacidad estratégica para gestionar las interdependencias dentro de un marco
fiscal centralizado que es, a la vez, esencial y restrictivo.

Palabras clave: Sistema General de Participaciones (SGP), descentralizacién, autonomia
territorial, planificacidn territorial, dependencia fiscal, Colombia.

Introduccidn

La descentralizacién se ha consolidado en las Ultimas décadas como un pilar fundamental
para la profundizacidn de la democracia vy la eficacia del Estado en América Latina. Como lo
sefiala Bland (2011), este proceso busca transferir poder politico, administrativo v financiero
desde el centro hacia los territorios con el fin de fortalecer la capacidad de los gobiernos locales
para responder a las necesidades de sus ciudadanos. En Colombia, la Constitucién Politica
de 1991 representd un hito en este camino, al consagrar en su articulo 287 la autonomfa
de las entidades territoriales como un principio fundacional de la organizacion estatal. Este
mandato se materializé fiscalmente a través del Sistema General de Participaciones (SGP), un
mecanismo de transferencias diseflado para asegurar la financiacion de los servicios sociales
bdsicos a cargo de municipios y departamentos.

Sin embargo, a méas de tres décadas de su implementacidn, persiste un intenso debate
académico vy polftico sobre la verdadera naturaleza de la autonomia territorial en el pafs.
La literatura especializada evidencia una tensidn estructural entre el ideal normativo de la
descentralizacidn v la realidad operativa de la gestion municipal. Autores como Gutiérrez
(2019) y Restrepo (2020) argumentan que, si bien el SGP ha sido un instrumento para la
equidad, su disefio basado en asignaciones sectoriales predeterminadas y férmulas rigidas
ha generado una fuerte dependencia fiscal y ha limitado la flexibilidad de la planificacién local.
Esta “camisa de Fuerza” normativa, como la denomina Restrepo (2020), plantea una pregunta
fundamental: jes el SGP un verdadero motor de autonomfa o, por el contrario, un mecanismo
que perpetda la subordinacién funcional de los municipios al poder central?

50

(=

blica



Administracion AP P
BI Publica Funcion Publica

Por otro lado, informes técnicos como los del Departamento Nacional de Planeacidn (DNP,
2022) y estudios como el de Bonet-Mordn y Avyala-Garcfa (2015) presentan evidencia sobre
la efectividad del SGP en la reduccién de disparidades fiscales horizontales v en el cierre de
brechas en la cobertura de servicios esenciales. Esta dualidad del SGP, como herramienta de
equidad y a la vez como posible limitante de la autonomfa, constituye el nudo problemdtico
central de la presente investigacién. Por tanto, este articulo tiene como objetivo analizar las
tensiones conceptuales y operativas entre el disefio del Sistema General de Participaciones
(SGP) vy el ejercicio de la autonomfa territorial de los municipios en Colombia.

Para materializar este andlisis, el articulo se estructura como una revision sistematica de la
literatura normativa, académica y técnica, ilustrando los hallazgos con el caso del Plan de
Desarrollo “Mosquera Productivo, Nuestro Compromiso es la Paz 2024-2027"" (Alcaldfa
Municipal de Mosquera, 2024). La eleccidon de este municipio de sexta categorfa, con un
contexto de posconflicto v enfoque PDET, permite observar de manera concreta cémo las
tensiones tedricas se manifiestan en la préctica de la planificacidon de un territorio con altas
necesidades y limitada capacidad fiscal propia. El estudio se organiza en cinco secciones:
tras esta introduccidn, se detalla la metodologfa; posteriormente, se presentan los resultados
organizados segun los objetivos especificos; luego, se discuten las implicaciones de los
hallazgos; v, finalmente, se exponen las conclusiones.

Metodologia

El presente estudio se fundamenta en un método cualitativo, cuyo disefio corresponde a una
Revisidn Sistemdtica de Literatura (RSL). Este enfoque fue seleccionado por su capacidad para
sintetizar, analizar e interpretar de manera rigurosa y reproducible un cuerpo de conocimiento
existente sobre un tema delimitado; en este caso, la tensién entre la arquitectura del Sistema
General de Participaciones vy el ejercicio de la autonomfa territorial en Colombia. El andlisis
se complementa con el estudio de un caso ilustrativo —el Plan de Desarrollo Municipal de
Mosquera, Narifio (2024-2027)—, utilizado como anclaje empfrico para materializar los
hallazgos conceptuales v tedricos de la revision.

El proceso de busqueda y seleccidn de la literatura se desarrollé en tres fases. En la primera,
se definieron las cadenas de bulsqueda utilizando descriptores clave en espafiol e inglés,
tales como: Sistema General de Participaciones, descentralizacidn fiscal, autonomfa territorial,
planificacién municipal, finanzas municipales, y sus combinaciones booleanas, aplicadas
a Colombia. La busqueda se realizé en bases de datos académicas de alto impacto como
Scopus, Web of Science vy SciELO, asf como en repositorios institucionales de organismos
gubernamentales y de investigacién como el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y
el Banco de la Republica.

En la segunda fase, se aplicaron criterios de inclusion y exclusién para filtrar los resultados
iniciales. Se incluyeron exclusivamente articulos de revistas académicas revisadas por
pares, libros y capitulos de libros, informes técnicos de entidades reconocidas y documentos
normativos fundacionales publicados entre 2001 y 2024. Se excluyeron documentos de
opinidn, prensa, tesis no publicadas, literatura gris y estudios con enfoque exclusivo en el
Sistema General de Regalfas (SGR) o andlisis puramente macroeconémicos sin conexién con
la gestién municipal.
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Finalmente, en la tercera fase, los documentos preseleccionados fueron evaluados a texto
completo para verificar su pertinencia final. Este proceso, esquematizado en el diagrama de
flujo PRISMA (ver Figura 1), resulté en la seleccién de un corpus final de 21 documentos que
constituyen la base de evidencia para este articulo.

Documentos excluidos tras la
lectura completa n = 49
Razones: Enfoque exclusivo en
SGR -n=18-.

Literatura gris no validada -n = 12.
Fuera de periodo temporal -n = 9-.

Enfoque territorial -n = 10 -

Documentos evaluados
a texto completon =70 =2

Cribado
Identificacion %@

@

Documentos
—>( cribados por titulo vy
resumen n=380

Blsqueda inicial en
Bases de Datos - [
Scopus, ScELO, DNP,
Vlex. n =450

Documentos tras
eliminar duplicados
n=380

Documentos incluidos en la
sintesis cualitativa

-Matriz de Hallazgos -n =21

\9[ Documentos excluidos por no ]

pertenencia temdtican =310

Figura 1. Diagrama de flujo del proceso de busqueda y seleccién de la literatura (PRISMA)
Nota. Elaboracion propia

Para garantizar la rigurosidad vy la trazabilidad del andlisis, se disefid una Matriz de
Operacionalizacién Metodoldgica (ver Tabla 2). Este instrumento vincula de manera explicita
cada objetivo especffico con sus preguntas orientadoras, categorfas de andlisis, el método v
las técnicas aplicadas, y el producto esperado dentro del articulo, sirviendo como hoja de ruta
para el andlisis de contenido del corpus documental.
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Tabla 2. Matriz de Operacionalizacién Metodoldgica

Objetivo Especifico (OE)

OE1: Identificar las principales

Pregunta Orientadora
de Analisis

(Cudles son las

Categorias de Analisis
/ Conceptos Clave

Método Principal

Funci

Técnica(s)
Aplicada(s)

blica

:\
| o
(=N

Instrumento de
Analisis

, definiciones, alcances y . L Andlisis de .
categorfas conceptuales que P . Autonomia territorial; Y ) Matriz de
) o Ifmites que la literatura SN S Revision Contenido
definen la descentralizacion Descentralizacion fiscal; . e o Hallazgos y
) , o establece para la ; .. ' Sistematica de Cualitativo; P
fiscal y la autonomta territorial , - SGP; Dependencia fiscal; X o Andlisis de
autonomfa municipal y la - . Literatura (RSL) Sintesis .
en el marco del SGP en SRR Rigidez normativa Contenido
Colombia descentralizacion fiscal Conceptual
via SGP?
OE2: Contrastar la
efectividad del SGP como ;Qué argumentos y Cierre de brechas; Anélisis de
instrumento para el cierre evidencias presenta la Efectividad del SGP; L., Contenido Matriz de
) : - . Revision o
de brechas sociales con las literatura sobre la doble Rigidez sectorial; . s Cualitativo; Hallazgos y
o s o Sistematica de AFr AR
limitaciones que su estructura cara del SGP (éxito en Limitaciones a la K Andlisis Andlisis de
- S ) - - Literatura (RSL) 2o .
normativa impone a la minimos sociales vs. planificacién; Tension Temdtico- Contenido
autonomfa de la planificacién rigidez limitante)? equidad- autonomfa Comparativo
territorial.
OE3: Describir cémo A
- : ;Cémo el Plan de
S ElilitesiE1n [ iErseniss Desarrollo de Mosquera Plan Plurianual de Slisi
entre la normatividad del SGP . : que ; , s Analisis Matriz de
) evidencia las categorfas Inversiones (PPI); Andlisis Documental
v las necesidades locales en : ) gy ! Hallazgos y
a y tensiones de OE1 y Financiacidn por fuente Documental de Aplicado P
la estructura programdtica o iy . Anadlisis de
. : OE2 en su estructura (SGP); Alineacion Caso llustrativo Documental .
y financiera de un plan de e ) o o Aplicad Contenido
programatica y diagndstico- inversion plicaco
desarrollo : )
- financiera?
municipal.

Nota: La tabla detalla el disefio metodoldgico para asegurar la correspondencia entre los objetivos, el anélisis y los resultados del
estudio.

Resultados

Esta seccién presenta los hallazgos detallados de la revisidon sistemadtica de la literatura,
organizados en funcién de los objetivos especificos de la investigacion. El andlisis se
despliega en tres momentos: primero, se construye un marco conceptual denso que define
las categorfas de la descentralizacién v la autonomia en el contexto colombiano. Segundo,
se profundiza en el debate central que la literatura ha sostenido sobre la doble naturaleza
del SGP como mecanismo de equidad vy, simultdneamente, como un corsé para la autonomfa
local. Finalmente, se ilustra con detalle cémo estas tensiones tedricas se materializan en la
préactica de la planificacion territorial a través del andlisis pormenorizado del Plan de Desarrollo
de Mosquera, Narifio.
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Marco conceptual de la descentralizacion y
autonomia en el contexto del SGP

El andamiaje de la descentralizacidon en Colombia se sostiene sobre una base conceptual
complejay a menudo contradictoria. El punto de partida es la autonomfa territorial, un principio
elevado a rango constitucional que faculta a las entidades territoriales para la gestién de sus
propios intereses, la administracion de sus recursos vy la eleccién de sus autoridades (Republica
de Colombia, 1991). Sin embargo, este principio no opera en el vacio. La literatura académica
advierte que, dentro de un Estado unitario, la autonomfa es inherentemente condicionada vy
funcional, no soberana. Como precisan autores como Duque Cante (2017) v Baquero Puerta
(2017), la autonomfa municipal se ejerce dentro de los margenes que la Constitucidn vy la ley
establecen, configurando un modelo de descentralizacién que es més administrativo v fiscal
que polftico.

La descentralizacidn es, entonces, un proceso que busca materializar dicha autonomfa,
implicando, como lo describe el marco tedrico de Orlov et al. (2020), la transferencia de
poder y competencias. En Colombia, su dimensiéon mas critica es la fiscal, instrumentalizada
principalmente a través del Sistema General de Participaciones (SGP). Este sistema es definido
por la Constitucion (Republica de Colombia, 1991, Titulo Xll) v desarrollado porla Ley 715 de
2001, como el mecanismo de transferencias de la Nacién a los territorios para financiar los
servicios sociales a su cargo. Bonet-Mordn y Ayala-Garcfa (2015) subrayan su rol dual: por un
lado, es un motor de equidad territorial disefiado para garantizar un piso minimo de derechos;
por otro, es una transferencia condicionada que ata los recursos a fines especfficos.

El segundo concepto es la dependencia fiscal, analizada

De esta naturaleza ., ! S
e emanan por Gutiérrez (2019), quien argumenta que los municipios
dos conceptos clave que de categorfas bajas, con una base tributaria propia casi
G T, D inexistente, dependen de manera estructural v abrumadora
como limitantes de |Ia h ) i > }

SO e e e A del SGP para financiar su inversion social.

primero es la rigidez

normativa. Este concepto, Estasituacién, que Ferndndez-Marinetal. (2022) vinculan con
vividamente descrito por o . .

Restrepo  (2020) como una fuerte “«dependencia de la senda»” (path dependence),
una “«camisa de fuerza»”, perpetda una subordinacién financiera que debilita la
se refiere a las reglas de capacidad de autogobierno. La interaccién dialéctica entre

destinacion especifica que
obligan a los municipios a
invertir porcentajes fijos
de las transferencias en
sectores y subsectores
predeterminados (ej.
calidad educativa, régimen
subsidiado de salud),
limitando drdsticamente su
capacidad para responder
con flexibilidad a problemas
locales emergentes o
intersectoriales.
|

estos conceptos se esquematiza en la Figura 2.
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Figura 2.
Interrelacién de Conceptos Clave sobre la Descentralizacion y el SGP en Colombia.
f N
Instrumento

Sistema General de
Participantes - SGP

Bonet-Morén & Ayala-Garcia
2015

Marco Constitucional

( E .
-stado Unitario
Pero general Pero general Republica de Colombia,
1991
Tensiones/limitaciones
r ) Se instrumentaliza
Dependencia Fiscal Rigidez Normética Deberia habilitar Condicional Fundamental
Gutiérrez, 2019 Restrepo, 2020
Limita severamente Limita severamente
ﬁ Principios
N\

NGl Autonomia Territoral Descentralizacion
7 Duque Cante, 2017 Orlov et al., 2020

Nota. Elaboracidn propia

El Debate Central en la Literatura: Efectividad
vs. Rigidez del SGP

La literatura revisada no ofrece un veredicto unanime sobre el SGP, sino un vigoroso debate
que expone su naturaleza dual. Por un lado, una corriente significativa de investigacién,
respaldada por evidencia empirica, defiende la efectividad del SGP como un pilar del Estado
Social de Derecho. Estudios como el de Bonet-Morén y Ayala-Garcfa (2015) demuestran
cuantitativamente que el sistema de transferencias ha tenido un efecto igualador, reduciendo
las disparidades fiscales horizontales entre los municipios. De manera similar, los informes
periddicos del Departamento Nacional de Planeacién (DNP, 2022) concluyen que el SGP
ha sido fundamental para el cierre de brechas sociales a nivel nacional, especialmente en la
ampliacidn de la cobertura en educacién y salud. Esta perspectiva se ve reforzada por andlisis
longitudinales como el de Rojas- Botero et al. (2025), que, si bien reconocen la persistencia
de la inequidad relativa, identifican una reduccién significativa en la desigualdad absoluta
en indicadores criticos como la mortalidad infantil, un logro atribuible en gran parte a la
consistencia de la inversidn financiada por el SGP.
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En la orilla opuesta, una robusta linea de critica argumenta que el precio de esta equidad
ha sido la erosidn de la autonomfa municipal. Restrepo (2020) sostiene que el disefio del
SGP impone un modelo de planificacién centralizado que ignora la heterogeneidad de las
realidades territoriales. Al obligar a un municipio amazoénico y a uno andino a invertir en
las mismas categorfas predefinidas, el sistema sacrifica la pertinencia local en el altar de Ia
estandarizacién nacional. Esta critica es compartida por Baquero Puerta (2017), quien describe
el proceso en el sector salud como una «recentralizacién de facto», en el que los municipios
certificados operan mds como administradores desconcentrados de politicas nacionales que
como entes auténomos. Ademads, Ferndndez-Marin et al. (2022) aportan una perspectiva
estructural, al demostrar empiricamente que, a pesar de las reformas, el SGP no ha logrado
alterar las dependencias histdricas, v los municipios con baja capacidad institucional inicial
contindan rezagados, atrapados en un ciclo de bajo desempefio y alta dependencia. La Tabla
3 resume las posturas contrapuestas que configuran este debate central.

Dimension de el e el 2 Postura Critica: El SGP como
SGP como Instrumento de

Analisis Equidad Limite a la Autonomia

La rigidez en la asignacidn sectorial
del SGP impide a los municipios
responder a sus necesidades
especificas y transversales, limitando
la autonomfa real.

El SGP garantiza un piso minimo de

inversion social en todo el territorio,

promoviendo la equidad vy el acceso
a servicios bdsicos.

Argumento Central

El SGP no altera las estructuras
histdricas de dependencia fiscal
v bajo desempeno institucional
(Ferndndez-Marin et al., 2022).
Genera recentralizacién funcional,
como en el sector salud, donde los
municipios actdan como meros
ejecutores (Baguero Puerta, 2017).
Perpetda el centralismo politico
y financiero bajo una “ficcién
normativa” de descentralizacién

Reduccion de disparidades fiscales
horizontales y mejora en indicadores
de cobertura en salud y educacion
a nivel municipal (Bonet-Mordn
& Ayala-Garcfa, 2015). Impacto
positivo en el cierre de brechas
sociales a nivel nacional (DNP,
2022). Reduccién de la desigualdad
absoluta en indicadores como la
mortalidad infantil (Rojas-Botero et

Dimension de

Analisis

el 2025, (Restrepo, 2020).
Actor clave en la gjecucidn de “Ejecutor” de politicas y gastos
Evidencia Principal politicas sociales nacionales, predefinidos por la Nacién, con un
asegurando la capilaridad del margen de maniobra limitado en Ia
Estado en el territorio. planificacién estratégica.

Rigidez Normativa /

Rol del Municipio . __
Concepto Clave Equidad Territorial

Nota. Elaboracidn propia

Dependencia Fiscal

En dltima instancia, la literatura no sugiere una conclusion binaria, sino que expone una
tensién de politica publica inherente. El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (Republica
de Colombia, 2023) refleja esta ambigliedad al promover la “convergencia regional” como
un objetivo prioritario, reconociendo que el SGP es una fuente de financiacién indispensable
para ello, aun cuando este mismo mecanismo pueda limitar la capacidad de innovacién vy
adaptacion territorial.
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La tensidon materializada: andlisis del SGP en
el Plan de Desarrollo de Mosquera, Narino

El Plan de Desarrollo Municipal “Mosquera Productivo, Nuestro Compromiso es la Paz 2024-
2027" (Alcaldfa Municipal de Mosquera, 2024) constituye un microcosmos donde las tensiones
tedricas y los debates documentados en la literatura se manifiestan de forma explicita. El
analisis de su estructura programatica y financiera permite observar la materializacién de los
conceptos de dependencia fiscal v rigidez normativa, asi como el rol del SGP como principal
herramienta para el cierre de brechas.

En primerlugar, la dependencia fiscal es palpable y reconocida en el propio documento. El plan
establece que el SGP es la “principal fuente de financiacién de la inversidn social municipal”
(Alcaldfa Municipal de Mosquera, 2024, p. 8).

Esta afirmacidn se corrobora en el Plan Plurianual de Inversiones, donde, para los programas
de la “Dimensién 1: Mosquera en Paz y con Equidad” —que abarca salud, educacién vy
saneamiento bdsico—, las transferencias del SGP representan mds del 80% de los recursos
proyectados. Este dato empirico valida las tesis de Gutiérrez (2019) sobre la vulnerabilidad
fiscal de los municipios de sexta categoria y demuestra cdmo la baja capacidad de generar
ingresos propios subordina la planificacidon local a la disponibilidad de recursos nacionales.

En segundo lugar, la rigidez normativa se evidencia en la arquitectura misma de los programas
de inversion. El plan no se limita a proponer “mejoras en la salud”, sino que sus objetivos,
indicadores y metas estdn disefiados para cumplir con las destinaciones especfficas de la Ley
715 de 2001. Por ejemplo, las metas se centran en “incrementar la cobertura de afiliados al
régimen subsidiado” o “aumentar el porcentaje de nacidos vivos con cuatro o mds consultas de
control prenatal”, indicadores directamente ligados a las formulas de asignacién vy evaluacién
del SGP. Este fendmeno, ilustrado en la Figura 3, confirma el argumento de Restrepo (2020):
la planificacién municipal, para ser financiable, debe adaptarse a los compartimentos estancos
del sistema de transferencias, incluso si las necesidades locales —como el transporte escolar,
un problema identificado en el diagndstico del plan, pero sin una categorfa SGP clara—
requieren un enfogque mds intersectorial.
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Figura 3. Articulacidn del SGP en las Dimensiones Estratégicas del PDM Mosquera,
evidenciando la dependencia v la rigidez.

Sistema General de
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Nota. Elaboracidn propia

El plan también sirve como evidencia de la efectividad del SGP en la busqueda de equidad.
El diagndstico inicial del documento presenta un panorama de profundas brechas sociales:
baja cobertura de aseguramiento en salud (59,14%), déficit critico en alcantarillado (0%), vy
tasas de analfabetismo elevadas (23,5%). Los programas financiados casi en su totalidad
por el SGP estdn disefiados precisamente para atacar estas carencias. De este modo, la
administracién municipal de Mosqguera actlia como un agente estratégico que, reconociendo
las limitaciones del sistema, lo utiliza como su principal herramienta para materializar el
mandato constitucional de garantizar los derechos sociales, demostrando que, en la préctica,
equidad y autonomfa no son siempre objetivos excluyentes, sino variables en una negociacion
constante.
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Discusion

Los resultados expuestos revelan un panorama complejo y paraddjico de la descentralizacion
en Colombia, en el que el Sistema General de Participaciones (SGP) emerge como una
figura Janica, con dos rostros simultdneos. Por un lado, se consolida como un instrumento
indispensable para la equidad territorial y el sostenimiento del Estado Social de Derecho; por
otro, se manifiesta como un mecanismo que estructura y limita la autonomia municipal. La
discusién de estos hallazgos permite profundizar en las implicaciones tedricas y practicas

de esta dualidad, utilizando el caso de Mosqguera como un anclaje empirico para comprender
cémo los actores locales navegan estas tensiones.

Mientras la Constitucién Politica (Republica de Colombia,

| ’ 2098
1991) consagra formalmente la autonomia, los andlisis de

El primer hallazgo clave

es la confirmacién de una autores como Gutiérrez (2019) y Baquero Puerta (2017)

:Orecha Signiﬁ?tiva entqe demuestran que, en la préctica, esta se ve severamente

a autonomia de jure y la 5 g e

T e condicionada por una depie'n'denaa fiscal estructural. Los
S resultados de nuestro andlisis del Plan de Desarrollo de

Mosquera (Alcaldfa Municipal de Mosquera, 2024) no solo
validan esta tesis, sino que la intensifican: en un municipio de sexta categorfa con enfoque
PDET, la dependencia del SGP no es una opcidn, sino la Unica via para garantizar la prestacion
de servicios bdsicos. Esto sugiere que el debate sobre la autonomfa no puede ser puramente
normativo; debe considerar la capacidad fiscal real de los territorios. En contextos de alta
vulnerabilidad, la “autonomia” para decidir cdmo gastar recursos que no se tienen es una
libertad ilusoria. En este sentido, el SGP, aunque limitante, actla como un habilitador
fundamental de la accidon estatal anivel local.

Un segundo punto de discusién se centra en la tensién entre equidad v flexibilidad. La
literatura critica, representada por Restrepo (2020), describe la rigidez sectorial del SGP como
un obstdculo para la planificacién integral. El andlisis del caso de Mosquera en este estudio lo
evidencia claramente: la estructura programatica del plan se amolda a las categorfas de la Ley
715de 2001, priorizandoinversiones en saludy educacion que tienen financiacién garantizada.
Sin embargo, este hallazgo debe ser matizado. Como lo demuestran los informes del DNP
(2022) v los estudios de Bonet-Mordn y Ayala-Garcfa (2015), esta rigidez es precisamente
el mecanismo que ha permitido reducir las disparidades y asegurar un esténdar minimo de
servicios en todo el pafs. Lo que desde una perspectiva de autonomfa local se ve como una
“‘camisa de fuerza”, desde una perspectiva de equidad nacional se presenta como una red de
seguridad indispensable. El Plan de Mosquera, por tanto, no debe leerse como un simple acto
de subordinacién, sino como un ejercicio de gobernanza pragmética: la administracion local
utiliza la estructura rigida del SGP para maximizar los recursos disponibles y dirigirlos hacia
las brechas sociales mds apremiantes que su propio diagndstico identifica.

Esto lleva a unaterceraimplicacion: el rol del SGP en la gobernanza multinivel y la planificacion
articulada. El Plan Nacional de Desarrollo (Republica de Colombia, 2023) promueve una vision
de “descentralizacion articulada” y “convergencia regional”. Los resultados sugieren que el
SGP, con todas sus rigideces, es de facto el principal instrumento de esta articulacion vertical.
Al obligar a los municipios a alinear sus planes con las prioridades nacionales de inversién
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social, el sistema garantiza una coherencia minima en todo el territorio. El Plan de Mosquera
gjemplifica este fendmeno al alinear explicitamente sus programas financiados por el SGP
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) vy las metas del PND. Esto contradice la
visién de una descentralizaciéon basada en la competencia fiscal (Mainali, 2021) y refuerza un
modelo cooperativo donde la autonomia no es sindnimo de independencia, sino de capacidad
para gestionar eficazmente las interdependencias dentro de un sistema multinivel.

Funcién Publica

Finalmente, es crucial reconocer las limitaciones de este estudio. Al basarse en una revision
sistemadtica de literatura y un Unico caso ilustrativo, sus conclusiones son de naturaleza tedrica
y analftica, no generalizables estadisticamente. El andlisis del Plan de Mosquera se basa en el
documento de planificacidn (lo que se planea hacer), no en su ejecucién y resultados efectivos
(lo que se logra hacer), lo cual requerirfa un estudio de seguimiento longitudinal. Asimismo,
la matriz de documentos, aunque representativa, no es exhaustiva y refleja las publicaciones
disponibles en las bases de datos consultadas. Futuras investigaciones podrian enriquecer
este andlisis incorporando estudios de caso comparados entre municipios de diferentes
categorias o utilizando métodos cuantitativos para medir el impacto real de la rigidez del SGP
en los indicadores de bienestar local, més alld de la cobertura.

Conclusiones

A partir del andlisis sistemdtico de la literatura vy la ilustracion del caso del Plan de Desarrollo
de Mosquera, Narifo, esta investigacion arroja una serie de conclusiones que buscan aportar
claridad al complejo debate sobre la descentralizacién vy la autonomfa territorial en Colombia
en el marco del Sistema General de Participaciones (SGP).

En primer lugar, se concluye que la descentralizacion en Colombia se caracteriza por una
tensidon estructural e inherente entre la autonomfa formal y la dependencia funcional. Mientras
el marco constitucional establece un mandato claro de autonomfa, la realidad operativa,
especialmente en municipios de baja capacidad fiscal como Mosquera, demuestra que el SGP
no es solo una fuente de financiacidn, sino el pilar sobre el cual se sostiene la viabilidad de la
inversién social. Esto redefine la autonomfa no como independencia, sino como la capacidad
de gestionar eficazmente una profunda interdependencia con el nivel central.

El caso de Mosquera evidencia que los gobiernos locales

no son actores pasivos frente a esta rigidez, sino agentes

En segundo Iugar, se

responde al debate sobre la
efectividad versus la rigidez
del SGP concluyendo que
ambas caracteristicassondos
caras de la misma moneda.
La rigidez normativa, que
limita la flexibilidad de Ila
planificacidén local, es a su vez
el mecanismo que garantiza
la equidad territorial y el
cierre de brechas sociales a
nivel nacional.

estratégicos que utilizan la estructura predefinida del SGP
para canalizar recursos hacia las necesidades mads urgentes
identificadas en sus diagndsticos, convirtiendo una limitacion
en una herramienta de gestién.

En tercer lugar, v en respuesta directa a la pregunta de
investigacidn, se concluye que el SGP habilita vy limita
simultdneamentela autonomfaterritorial. La habilita al proveer
los recursos indispensables sin los cuales la accién estatal
local serfa inviable en gran parte del territorio nacional. La
limita al predeterminar las prioridades de gasto y constrefir
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la planificacién a un modelo sectorial que no siempre responde a las Idgicas intersectoriales de
los problemas locales. La manifestacidon de esta tensidn en el Plan de Desarrollo de Mosquera
demuestra que la gobernanza municipal efectiva no consiste en rechazar el sistema, sino en
dominar sus reglas para maximizar su potencial en favor de las comunidades. El SGP, por
tanto, mas que un simple mecanismo de transferencia, funciona como el principal articulador
de la polftica social en un modelo de gobernanza multinivel.

Recomendaciones de Politica Publica

Con base en estas conclusiones, se formulan las siguientes recomendaciones orientadas a
flexibilizar el sistema sin sacrificar sus logros en materia de equidad:

® Introducir un componente de flexibilidad condicionada en el SGP: se recomienda
explorar reformas normativas que permitan a los municipios, especialmente aquellos
con buen desempefio fiscal y administrativo, destinar un porcentaje de los recursos
del SGP (gj. 10-15%) a proyectos intersectoriales priorizados en sus Planes de
Desarrollo, previa validacién técnica del DNP, esto permitirfa atender necesidades
locales especificas (como el transporte escolar o proyectos productivos) que no
encajan en las categorfas rigidas actuales, sin desfinanciar los sectores bdsicos.

® Fortalecer la asistencia técnica en planificacién y gestidon de proyectos: en lugar de
centrarse Unicamente en el control del gasto, la nacidn deberfa fortalecer sus programas
de asistencia técnica para que municipios como Mosquera puedan formular proyectos
de alto impacto que, aunque financiados con las fuentes rigidas del SGP, incorporen
enfoques innovadores e intersectoriales,esto implica pasar de un rol de mero vigilante a
uno de socio estratégico en la planificacion territorial.

® Fomentar fuentes de financiacion complementarias a nivel territorial:
reconociendo la dependencia estructural del SGP, se recomienda la creacién de fondos
de cofinanciacién regional o departamental que apoyen especificamente proyectos que,
por su naturaleza intersectorial, no son facilmente financiables con el SGP o el SGR. La
promocién de esquemas asociativos territoriales, como los contemplados en la Ley 1454
de 2011, podrfa ser una via para gestionar estos fondos vy fortalecer una autonomia que
no dependa exclusivamente de las transferencias nacionales.
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Resumen

Estamos hoy ante uno de los proyectos de Ley mas importantes para el pafs: el Proyecto de
Ley de Competencias y Descentralizacion, que pretende garantizar la “universalidad de la
cobertura en los sectores de salud, educacidn y agua para el consumo humano y saneamiento
basico” (art. 356). En este proyecto, el agua se entiende como eje estructurante de la
descentralizacidon vy la equidad territorial. En este contexto, el articulo propone una reflexion
sobre el papel del agua en la configuracidn territorial del pafs, a partir de una revisién de los
antecedentes del proceso de descentralizacién, un panorama general del sector de agua vy
saneamiento, v la exposicidn de cinco mensajes claves que sintetizan las principales apuestas
del proyecto de ley orientadas a fortalecer la gobernanza del agua, la equidad territorial v Ia
sostenibilidad ambiental en Colombia.

Palabras claves: Descentralizacidn, cierre de brechas, agua, equidad territorial, gobernanza
del agua

Introduccion

Elsignificado del agua como eje estructurante de la descentralizacidny la equidad territorial hay
gue entenderlo dentro la discusién que se ha propiciado a partir del proceso de formulacién de
la Ley de Competencias, que se ha visto como una oportunidad para avanzar en la extension
del Estado Social de Derecho a todo el territorio nacional, priorizando aquellos lugares mas
alejados, de dificil accesibilidad y que evidencian marcados niveles de desigualdad en su
desarrollo.

En tal sentido, hoy estamos quizd ante uno de los proyectos de ley mds importantes del pafs
como lo es el Proyecto de Ley de Competencias y Descentralizacién, en desarrollo del Acto
Legislativo 03 de 2024 que ordena garantizar la “universalidad de la cobertura en los sectores
de salud, educacidn y agua para el consumo humano y saneamiento basico” (art. 356), lo que
convierte el cierre de brechas en una obligacién progresiva de polftica publica.

Este marco constitucional prioriza el agua vy el saneamiento como servicios esenciales del
Sistema General de Participaciones, al establecer que “los recursos del Sistema General
de Participaciones se destinardn (..)dando prioridad a (..) agua apta para el consumo
humano y saneamiento bdsico” (Congreso de la Republica de Colombia, 2024, art. 356).

El reto es fortalecer la capacidad institucional y la articulacidn intersectorial, interministerial v
la asociatividad territorial para superar las desigualdades, este proyecto abre la puerta a una
nueva distribuciéon de competencias v recursos entre la Nacidon vy las entidades territoriales y
pone en evidencia una urgencia histdrica de avanzar hacia un nuevo esquema descentralizador
fortaleciendo la autonomia territorial.

El anteproyecto de ley propone una transformacidn estructural en la forma como el Estado

colombiano concibe el agua. Este texto analiza los principios, objetivos y definiciones asociados
a la gestidn del agua como estructurante del ordenamiento territorial en la construccién de
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un habitat biodiverso. Dentro de la propuesta normativa se pone especial énfasis en su papel
dentro del ordenamiento territorial, los criterios de distribucién de competencias y los usos del
agua como componente de equidad y sostenibilidad territorial.

En este contexto, el articulo propone una reflexién sobre el papel del agua en la configuracion
territorial del pais, a partir de una revisién de los antecedentes del proceso de descentralizacion,
un panorama general del sector de agua y saneamiento, y la exposicidon de cinco mensajes
claves que sintetizan las principales apuestas del proyecto de ley orientadas a fortalecer la
gobernanza del agua, la equidad territorial v la sostenibilidad ambiental en Colombia.

Antecedentes

El proceso de descentralizacidén en Colombia tiene rafces que se remontan a la crisis del modelo
centralista vigente durante gran parte del siglo XX, cuando la concentracién de competencias
en el nivel nacional limitaba la capacidad de respuesta a las necesidades locales.

De acuerdo con el Informe Final de la Misién de Descentralizacidon (Departamento Nacional
de Planeacion [DNP], 2024), las reformas de las décadas de 1980 y 1990 marcaron un
punto de inflexién al reconocer que la centralizacidn excesiva habfa “debilitado la legitimidad
del Estado, obstaculizado la eficiencia del gasto publico y profundizado las desigualdades
territoriales” (p. 19). La eleccién popular de alcaldes en 1986 y de gobernadores en 1991,
abrid el camino hacia un nuevo pacto territorial que la Constitucidn de 1991 consolidd
bajo el principio de la autonomfa territorial como pilar del Estado Social de Derecho.

La Carta de 1991 establecié un modelo de Estado unitario pero descentralizado, sustentado
en la distribucién de competencias, la participacién ciudadana vy la autonomia para la
gestién de los intereses locales (art. 1y 287). Como sefiala la Misidn de Descentralizacion,
esta Constitucidn “propuso un redisefio del Estado desde los territorios, reconociendo a los
municipios como eje del desarrollo local y a los departamentos como instancias de articulacion
regional” (DNP, 2024, p. 22).

Sin embargo, la materializaciéon de esta visidon se encontrdé con tensiones entre autonomfa
y control, pues las reformas posteriores, especialmente la Ley 60 de 1993 v la Ley 715 de
2001, aunque profundizaron el Sistema General de Participaciones, también “recentraron las
decisiones en el nivel nacional a través de esquemas de destinacién especifica que redujeron
la discrecionalidad local” (DNP, 2024, p. 31).

Segun elinforme, la descentralizacion “no ha logrado consolidarse como una politica de Estado
sostenida ni como una estrategia coherente entre los sectores vy niveles de gobierno” (DNP,
2024, p. 27), lo que ha limitado la posibilidad de cerrar brechas territoriales,estas limitaciones
estructurales explican la necesidad de revisar el régimen competencial vy fiscal, propdsito
que retoma el Acto Legislativo 03 de 2024, al buscar fortalecer la autonomfa mediante un
redisefio del SGP que haga corresponder las competencias con los recursos transferidos.

El Informe Final de la Misidn de Descentralizacion (DNP, 2024) evidencia que el sector de agua
potable y saneamiento bdsico sigue siendo uno de los dmbitos con mayores desigualdades
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territoriales, especialmente en los departamentos con prevalencia étnica, donde las coberturas
de acueducto y alcantarillado son inferiores al 40% v los fndices de riesgo en la calidad del
agua superan el promedio nacional (p. 93).

La reforma introducida por el Acto Legislativo 03 de 2024 redefine el papel del sector de
agua potable vy saneamiento bédsico dentro del Sistema General de Participaciones (SGP), al
otorgarle rango constitucional como servicio prioritario para el cierre de brechas territoriales.

El nuevo articulo 356 establece que “los recursos del Sistema General de Participaciones
se destinardn a financiar las competencias a cargo de las entidades beneficiarias, dandoles
prioridad a los derechos vy servicios de salud, educacidén [..] v agua apta para el consumo
humano vy saneamiento basico” (Congreso de la Republica de Colombia, 2024, art. 356).

Contexto general en agua y saneamiento basico

La evaluacién de la participacidon del sector de agua potable y saneamiento bdsico en el
Sistema General de Participaciones (SGP) ha sido gradual desde su inclusién inicial en la
Constitucién de 1991, pasando por la creacién del SGP con la Ley 715 de 2001, hasta
la separacion definitiva del rubro de propdsito general mediante la Ley 1176 de 2007,
el desarrollo normativo ha buscado fortalecer la destinacidén especifica y la equidad en la
distribucidn de los recursos a partir de unos criterios que sirvieron para avanzar en el cierre de
la brechas urbanas, pero el resultado no fue igual en la ruralidad.

Sin embargo, los resultados financieros muestran que, pese al reconocimiento formal del
sector, su participacién ha mantenido una tendencia inequitativa de tan solo el 5,4% de la
bolsa vy se refleja en la distribucidn territorial y decreciente frente a los ingresos corrientes de
la nacién y al presupuesto general, lo que sugiere la necesidad de mecanismos normativos
adicionales que garanticen un crecimiento sostenido y acorde con las demandas de cobertura,
calidad y continuidad en el acceso al agua y al saneamiento bésico.

El comportamiento del SGP-APSB evidencia una politica publica que, aunque orientada a la
equidad, ha terminado profundizando la fragilidad estructural del sector. El giro progresivo
hacia los subsidios a la demanda —que en 2022 concentraron casi la mitad de los recursos—
muestra un Estado mds preocupado por aliviar coyunturas tarifarias que por sostener el ciclo
técnico v financiero del servicio.

Esta priorizacidn lejos de cerrar brechas perpetda la dependencia fiscal de los municipios vy
debilita su autonomfa para planificar inversiones estratégicas en infraestructura y eficiencia
operativa. La reduccidn sostenida de los recursos destinados a la oferta revela una desconexidn
entre la polftica de subsidios v la gestién integral del agua, mientras se subsidia el consumo,
se desfinancia la capacidad de captar, tratar y distribuir el recurso con calidad y continuidad.
La alta variabilidad en rubros como tratamiento o micromedicién no solo denota debilidad
técnica, sino la ausencia de una visidn de sostenibilidad hidrica en la aplicacién de los recursos.
En el fondo, el SGP-ASB parece responder mds a una ldgica compensatoria que estructural
porque: distribuye alivios inmediatos, pero no transforma las condiciones que sostienen el
derecho humano al agua y el minimo vital en el largo plazo.
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1 - Cambio en el enfoque

Autores como Ostrom (1990) abrieron el debate sobre los
bienes comunes al demostrar que las comunidades son

El  reconocimiento  del

agua como bien comun
implica una concepcién
ética, politica y juridica
que trasciende la visidn
mercantil del recurso,
desde esta perspectiva, el

capaces de gestionar de manera colectiva y sostenible los
recursos naturales sin recurrir necesariamente al control
estatal 0 a la privatizacidn, siempre que existan reglas claras
y mecanismos de gobernanza adaptados a los contextos

agua no puede reducirse a locales.
una mercancia sujeta a las
leyes del mercado, sino que
debe entenderse como un
elemento esencial para la
vida, la dignidad humana
y la sostenibilidad de los
ecosistemas.

Por su parte, Pedro Arrojo-Agudo, experto de la ONU
y relator especial sobre el derecho al agua, aboga por
considerar el agua como un bien comun vy publico, que debe
ser gestionado de manera participativa y responsable por los
estados, priorizando la sostenibilidad y el derecho humano al

agua por encima del interés comercial o de mercado, visién que se contrapone a la idea del
agua como una mercancia y defiende que su gestion debe garantizar el acceso equitativo y la
sostenibilidad de los ecosistemas de los que depende.

De igual forma considera el acceso universal al agua vy al saneamiento basico, lo cual implica
que “todas las personas, sin distincidn social, econdmica, étnica, territorial o de genero
deben contar con acceso equitativo, suficiente, continuo, seguro y asequible al agua apta
para consumo humano y a servicios adecuados de saneamiento”, sin hacer mencidn aun al
derecho humano al agua, que ha sido reconocido en Colombia via jurisprudencial, pese a
diversos proyectos de ley que ha buscado su reconocimiento, sin que haya sido elevado a
rango constitucional. Esa es sin duda una deuda con el sector agua, pero ante todo con la
misma poblacidn, que, en caso de una situacién de crisis hidrica derivada de la emergencia
climéatica, debe estar lo suficientemente protegida.

El “ordenamiento territorial alrededor del agua” significa que el agua debe ser el gje
estructurante de la planificacidn, la ocupacién v la gestién del territorio. “Si no se ordena el
territorio alrededor del agua, la actividad humana no serd sostenible”, es uno de los pilares
de las transformaciones propuestos por el Plan Nacional de Desarrollo Colombia Potencia
Mundial de la Vida. No se trata solo de considerar el agua como un recurso natural que
debe protegerse, sino de organizar la vida del territorio en lo urbano vy rural, en todas sus
dimensiones, ambiental, productivo, poblacional, institucionales y de politica pUblica a partir
de la disponibilidad, ciclo hidrolégico y funcién ecoldgica.

En el sector de agua y saneamiento; las inversiones, infraestructura, ubicacién de acueductos,
alcantarillados, tratamiento de aguas residuales, rellenos sanitarios, etc., deben considerar el
nuevo eje de planificacidn, precisando en qué ubicacidn estd el agua estd disponible, dénde
estd en riesgo, qué actividades antrdpicas la estdn impactando asi como lo que impide que la
vida fluya.
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El ordenamiento territorial alrededor del agua implica una nueva ldgica de gobernanza: el
territorio se planifica desde el agua, no sobre el agua. Se reconoce su funcidn ecoldgica vy
social como base de la vida y de la autonomfa territorial.

Pues bien, esos mensajes delagua como un bien comUny de acceso universaltanto a ella como
al saneamiento bésico;, el ordenamiento al alrededor del agua junto con el cierre de brechas;
la autonomfa territorial, participacidn, transparencia y control social, fueron reconocidos
como principios, que se constituyen como orientadores del accionar del proyecto de ley que
permite reconocer de manera clara y contundente reglas o criterios orientadores que gufan la
formulacidn, implementacidén, seguimiento y evaluacién de este proyecto y actdan como el
marco ético, jurfdico y técnico que garantiza que la accidn publica se mantenga consecuente
con la Constitucidn, los derechos fundamentales vy el interés general.

El cambio de enfoque también se debe reflejar en una nueva conceptualizacién. En la
elaboracién del Proyecto de Ley de Competencias se entendid que no basta con modificar la
manera en que se entiende o se gestiona un sector, ese cambio debe traducirse juridicamente
en un nuevo enfoque en la construccién de esta ley orgdnica, y se reconocié en este proceso
una oportunidad para actualizar su lenguaje vy estructura que permita reflejar esa nueva vision
que sin duda es la que va a contribuir a cerrar brechas.

Sinesas acciones lasinstituciones seguirian operando bajo marcos que responden a un modelo
anterior, limitado, fragmentado o sectorial, lo que genera contradicciones entre el discurso y
la préctica, en tal sentido se reconocen definiciones del agua como ejes estructurantes en la
construccidon del habitat biodiverso a partir del reconocimiento del territorio, los asentamientos,
la vivienda adecuada, la naturaleza v el acceso al agua vy al saneamiento bdsico, asf como el
reconocimiento de los saberes ancestrales, la autogestion comunitaria, las préacticas colectivas
y la construccién de la paz porque el habitat biodiverso tiene un papel fundamental para la
superacidn de las situaciones de vulnerabilidad y de cierre de brechas.

D ————————— Por tanto, se incorpora el concepto elaborado por los propios
DS finlousle ELOmna tgse estores, quienes han construido un “modelo de gestidn de
comprendié que para 2 ’ C]/ _ - : 4 < o
cerra las brechas en la forma auténoma, autogestionaria, solidaria y democratica
Sollombia rural es adpa?ﬁr del agua para el consumo humano y el saneamiento bdsico”,

e SO T O e pero también reconocen al territorio que les provee esta
gestores comunitarios ) I =
del agua y de la gestién fuente de vida, porlo que entonces se plantean “la proteccién
comunitaria  del  agua, del agua vy los ecosistemas esenciales para el ciclo hidrico, la
G G PEEae) GO prestacién comunitaria del servicio de agua o0 saneamiento
Competencias de, quienes o . L, ) s .

a lo largo de la historia de bdsico o la administracion de sistemas de aprovisionamiento
este pais han garantizado el y la preservacién de los valores culturales, ambientales y

acceso al liquido vital.
]

sociales de la comunidad”.

70




Administracion i oo
BI Publica Funcion Publica

El cierre de brechas en el drea rural no es posible a través de sistemas tecnoldgicos
convenciones de grandes plantas de tratamiento para el agua potable (PTAP) y para el
tratamiento de las aguas residuales (PTAR), por tanto, fue necesario reconocer los sistemas de
aprovisionamiento para el acceso universal al agua y saneamiento bdsico que responden al
“contexto del territorio y de la poblacidn que funcionan bajo una figura de gestién comunitaria
y que no corresponde a la prestacién de servicios publicos domiciliarios, de acuerdo con las
definiciones contenidas en el articulo 14 de la Ley 142 de 1994".

Asf como los medios alternos que, si bien son una opcidn transitoria para la distribucién de
agua apta para consumo humano, doméstico y el acceso al saneamiento bdsico, persisten
en el pafs “zonas en las que, debido a condiciones técnicas particulares, no es posible la
prestacidn de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado v aseo o la implementacion
de sistemas de aprovisionamiento en el corto plazo”.

Porotrolado, sedimensiona el papeldelos Planes Departamentales parala GASBcon el “objeto
de lograr la armonizacidn integral de recursos v la implementacidn de esquemas eficientes
que garanticen el acceso a agua apta para el consumo humano y saneamiento bdsico, a partir
de las caracteristicas locales, la capacidad institucional de las entidades territoriales

2 - Cierre de Brechas

El principio de cierre de brechas constituye el eje central de la reforma, “cerrar las brechas”
significa reducir las desigualdades estructurales entre los territorios del pafs en el acceso vy la
calidad de los bienes vy servicios financiados con los recursos del (SGP).

En términos sencillos, cerrar brechas no solo implica igualar los montos de recursos, sino
nivelar oportunidades y capacidades territoriales para que los municipios mas rezagados
puedan ejercer sus competencias en igualdad material frente a los demas.

El anteproyecto retoma esta nocidn y la convierte en su eje transversal. Todas las decisiones
sobre asignacién de competencias, distribucién de recursos, planeacidén y fortalecimiento
institucional deben evaluarse por su contribucién concreta al cierre de brechas sociales
(desigualdades en salud, educacidn, agua potable v saneamiento bdsico);al cierre de brechas
econdmicas (aborda las grandes desigualdades en desarrollo entre regiones y dentro de los
propios departamentos) v al cierre de brechas institucionales (referimos a la baja capacidad
administrativa vy fiscal de la mayorfa de los municipios).

¢, Qué significa cerrar las brechas en agua?

Colombia tiene grandes retos en la ruralidad para disminuir la brecha en cuanto a la calidad
y continuidad de acceso al agua apta para el consumo humano, lo que contempla también el
acceso en sitios de interés sanitario como escuelas y centros de salud. Pese a los avances,
persisten brechas importantes en las coberturas de los servicios de acueducto, alcantarillado
y aseo, al consultarse el censo del DANE.
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Aerdisten brechas en |a En 2023 los indicadores sectoriales del agua y saneamiento

ruralidad reflejado en baja basico en Colombia evidenciaron avances parciales en
Coﬁgrg“rj (79,5%) en baja cobertura urbana, pero profundas brechas rurales v
calida € agua para cerca . . . 2

de i1 millonegsdeﬁabitantes desigualdades territoriales. Segun el MVCT, la cobertura de
en 996 municipios que acueducto vy alcantarillado urbano alcanzaron el 92,08%,
no tienen agua apta para mientras que en las zonas rurales descendieron al 43,63% v
copumo” . humanog) ni 17,05% respectivamente, reflejando una brecha estructural
cuentan con sistemas de s L )

reporte consistente. No persistente. Los municipios de categoria sexta concentran
se cuenta con informacién las mayores carencias, pues mds de la mitad presentaron
G mihichiosigRose coberturas rurales de acueducto inferiores al 40% vy tres
millones 'y medio de . !

personas (cerca del 24% de cuartas partes no alcanzaban ese nivel en alcantarillado.

la poblacion) se concentran Departamentos como Chocd, Antioquia y San Andrés
EalastgiEsa e gl presentan niveles inferiores al promedio nacional, lo que
quienes ocupan mas del ) P s : i g
80% del territorio nacional refleja una prestacidn intermitente y desigual. En conjunto,

los indicadores retratan un sector donde la cobertura urbana se acerca a la universalidad, pero
la ruralidad sigue marcada por el rezago, la fragilidad institucional y la falta de inversién en
infraestructura sostenible.

Sino cerramos las brechas de agua, no es posible mejorar los indices de desnutricién, tampoco
se pueden mejorar los niveles de aprendizaje que permitan retener a la niflez v juventud en el
ambito escolar, profundizando la segregacidn socio espacial y geogréfica del pafs.

3 - Autonomia Territorial

Lo primero a entender es que el cierre de brechas en agua esté territorializado y lo segundo,
que los entes territoriales conforme a los criterios de distribucidn v a los usos en su soberana
autonomia, definen los énfasis de intervencidn vy de inversién de sus territorios.

La territorializacion del agua es derivada de la Constitucion Politica de 1991 que establecid
un modelo territorial descentralizado, en el que las entidades territoriales son responsables
de la gestidn de los asuntos publicos municipales, el articulo 287 reconoce la “autonomia de
los entes territoriales para gestionar sus intereses”, el articulo 311 dispone que el municipio
es la “entidad fundamental de la divisidn politico-administrativa, encargada de prestar los
servicios publicos” que determine la ley, entre ellos el agua potable y el saneamiento bdsico
y los articulos 365 y 367 refuerzan esta Idgica al sefalar que “los servicios publicos son
inherentes a la finalidad social del Estado”.

En conjunto, estos articulos territorializan la gestion del agua. El Estado central define la politica
general v la regulacién, pero son los entes territoriales en especial los municipioslos que
ejecutan, administran, prestan los servicios y garantizan el acceso al agua y al saneamiento.
La territorializacidn en este contexto significa que la gestion del agua estd anclada al espacio
y a las realidades locales geogréficas, sociales, ambientales v culturales.
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El Anteproyecto de Ley de Competencias (2025) propone una redefinicién de las funciones del
sector de agua apta para el consumo humano vy saneamiento bdsico con base en el principio
de autonomfa territorial, esta reorganizacion busca superar la fragmentacién institucional vy
fortalecer las capacidades locales en la gestidon del agua, garantizando la articulacion entre
nacion, departamentos, distritos y municipios.

El proyecto consolida un modelo descentralizado y territorializado del sector de agua
potable, en el que a la nacidn le compete formular y coordinar politicas, planes, programas,
instrumentos normativos y establecer criterios técnicos de priorizacidn de inversiones en zona
urbana vy rural.

Por su parte, a los departamentos les corresponde estructurar e implementar el Plan
Departamental para la Gestion del Aguay Saneamiento Basico (PDA) y cooperar técnicamente
con los distritos y municipios en el manejo de los recursos del SGP.

En cuanto a los municipios, estos deben garantizar el acceso al agua apta para el consumo
humano y saneamiento bdasico a todos los habitantes de su territorio, a través de la prestacion
de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo; sistemas de aprovisionamiento
y medios alternos.

Para garantizar el cierre de brechas en el drea rural fue necesario cambiar los criterios de
distribucidn que estaba centrados fundamentalmente en el subsidio, en la concentracidn de
poblacional y en la eficiencia administrativa vy fiscal por unos criterios que permitan avanzar en
el reconocimiento de la equidad territorial y la superacidén de desigualdades en la prestacion
de servicios.

Enesamedida enla sostenibilidad territorial del agua, se consideraron indicadores ambientales
de riesgo v vulnerabilidad para el cambio climético en el fortalecimiento de la gestidon
comunitaria y la ruralidad en el esquema solidario y gasto social sectorial, que introduce
criterios redistributivos con base en la poblacién de menores ingresos y en las capacidades
institucionales v territoriales, que pondera la gestidn y eficiencia administrativa de los entes
territoriales en el uso de los recursos publicos.

Los usos definidos le brindan a los entes territoriales un abanico de posibilidades para la
toma de decisiones en mas de quince ftems en el que los distritos y municipios se destinardn
a financiar entre otras las siguientes actividades: planificar y orientar las politicas de
fortalecimiento de la gestién comunitaria del agua v el saneamiento bdsico en el municipio;
otorgar subsidios, formulacidn v actualizacién de los instrumentos de planeacién sectorial vy
atencién en calamidad publica o emergencia sanitaria local, minimo vital.
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;Para que la autonomfa? La autonomia para que las entidades territoriales, las comunidades
y los pueblos ejerzan la libertad de decisién sobre sus asuntos e intereses propios, a partir
del reconocimiento de sus vocaciones y potencialidades econédmicas, asi como a partir de sus
diversidades, ambientales, sociales vy culturales.

Para otorgar mayor capacidad de decisidn y gestidén a los gobiernos locales en temas de

inversién y desarrollo v para que ganen la capacidad técnica y politica para enfrentar los
desaffos del agua.

4 - La Asociatividad

El Anteproyecto de Ley El proyecto reconoce que la fragmentacién administrativa
de Competencias (2025) y la desigualdad en capacidades institucionales limitan la
incorpora la asociatividad e It ol |

ehitaiatt Mcomo:. Un. eje efectividad de las politicas sectoriales, por lo que promueve
estratégico para la gestidn esquemas asociativos territoriales (EAT) como herramientas
del agua y el saneamiento para la planeacidn, ejecucién vy financiamiento conjunto de

bdsico, entendida como un
mecanismo de cooperacion,
articulacidn y fortalecimiento

proyectos de agua y saneamiento.

entre entidaﬂes terfr,"tf_)fia'e& En sintesis, la ley configura la asociatividad como un
0 eEgelle TEER i mecanismo de integracién territorial y gobernanza
cambio estructural hacia una ) : . - . o
gobernanza multinivel, que cooperativa, que permite avanzar hacia la universalizacion
busca equilibrar autonomia delaccesoalaguay al saneamiento, sin vulnerar la autonomfa
local con eficiencia vy municipal.

sostenibilidad del servicio.
|
Laley desarrollala asociatividad para promover las capacidades y la autonomfa. Los municipios
y departamentos no pueden resolver por si solos asuntos esenciales para su desarrollo vy
bienestar tales como la planeacidn alrededor del agua, el ordenamiento territorial, las cadenas
productivas vy la prestacién de servicios.

5 - Participacion ciudadana, comunitaria y
gobernanza

El Anteproyecto de Ley de Competencias (2025) incorpora la participacién ciudadana,
comunitaria v la gobernanza como pilares transversales de la gestion publica territorial, en
especial en el sector de agua apta para el consumo humano y saneamiento bdsico, estas
figuras se entienden como expresiones del principio de autonomfa territorial y democracia
participativa, que fortalecen la legitimidad de las decisiones sobre el uso, la gestién v la
sostenibilidad del recurso.
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y la gobernanza como

componentes estructurales

del nuevo enfoque de

competencias.
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eficacia del Estado descentralizado depende de la capacidad de los territorios para gobernarse
de manera participativa y corresponsable.

Funcién Publica

La participacién legitima las decisiones publicas, la
participacion comunitaria fortalece la gestién local vy el
control social, y la gobernanza integra actores e instituciones
en un modelo cooperativo de gestidn territorial del agua.
en sintesis, estas dimensiones reafirman la idea de que la

La gobernanza como eje de las relaciones que obliga al reconocimiento del gobierno abierto y
delas précticas de participacion ciudadana, comunitariay de pueblos, asicomo el control social,
la rendicidn de cuentas, la transparencia v los cabildos abiertos. Para el sector, el principal
actor de la participacién son los gestores comunitarios del agua, con los que acabamos de
elaborar una politica.

¢;,Ante la nueva ley de competencias, cual es el rol del
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio?

El Ministerio debe realizar un plan de cierre de brechas de su sector con programas de largo
plazo con indicadores, sistemas de informacidon, seguimiento con comunidades priorizadas
para la inversidon, asf como un reconocimiento de los patrimonios socio culturales. Por Ultimo,
debe administrar un sistema Unico de informacidn sectorial para las entidades territoriales.

Conclusiones

El reconocimiento del agua
como eje estructurante
de la  descentralizacién
redefine la manera en que el
Estado colombiano concibe
la relacién entre territorio,
ciudadania 'y desarrollo,
este enfoque trasciende la
visién sectorial y técnica
del recurso para situarlo
en el centro de la equidad
territorial, la autonomia y la
sostenibilidad. El Proyecto
de Ley de Competencias se
convierte en unaoportunidad
histdrica para reconfigurar el
pacto territorial, al vincular el
agua con los principios del

Estado Social de Derecho y

con la redistribucién efectiva

de poder, capacidades vy

recursos.

Concebir el agua como bien comun, elemento ordenador
del territorio y garantfa del derecho a la vida digna, implica
avanzar hacia una descentralizacién sustantiva que supere
las inequidades histdricas y habilite nuevas formas de
gestién publica, comunitaria y asociativa.

En este contexto, la descentralizacién no puede entenderse
dnicamente como una transferencia de funciones, sino
como un proceso de democratizacién del Estado a partir
del territorio. El agua, al integrar dimensiones ecoldgicas,
sociales, culturales y econdmicas del hdbitat biodiverso,
se erige en el hilo conductor de una nueva gobernanza
territorial basada en la corresponsabilidad y la participacidn.
Consolidar este enfoque requiere fortalecer las capacidades
locales, garantizar la sostenibilidad financiera y ambiental
del sector vy reconocer el papel de los gestores comunitarios
como actores legitimos de la politica publica, solo asf serd

posible cerrar las brechas territoriales y hacer del acceso universal al agua un principio real de
justicia territorial en la ruralidad y de cohesién nacional.
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Resumen

ElprogramaExpedicién Navegantes seimplementdentreinta (30) municipios de Cundinamarca
con el propdsito de fortalecer la cultura del agua v la gobernanza territorial desde la educacion
ambiental. Este articulo presenta los resultados de una investigacidn aplicada que evalud el
impacto del programa mediante un disefio cuasiexperimental con enfoque mixto. Se aplicaron
instrumentos de diagndstico, encuestas estructuradas vy pruebas de conocimientos antes vy
después de la intervencidn a una muestra de 900 estudiantes de instituciones educativas
oficiales. Los datos se analizaron mediante estadfistica descriptiva e inferencial (prueba t de
Student para muestras relacionadas, p < 0.05). Los resultados evidencian un incremento
significativo en el conocimiento ecoldgico (A = 42%), la percepcidn sobre el valor del agua (A
=36%) v las practicas de uso sostenible (A = 33%). Se concluye que la educacién ambiental
participativa constituye un instrumento eficaz de descentralizacidén funcional del estado, al
fortalecer capacidades locales y promover una gobernanza hidrica incluyente.

3\
|

Palabras clave: gobernanza del agua, descentralizacién, educacién ambiental, participacion,
Cundinamarca, Expedicion Navegantes.

Introduccion

En Colombia la descentralizacién del recurso hidrico no solo implica la distribucidn de
competencias administrativas, sino también la construccién de ciudadania ambiental
informada. La gestién del agua requiere procesos educativos que fortalezcan la autonomfa
territorial v la corresponsabilidad social. Bajo este contexto, Expedicion Navegantes
se desarrolld como estrategia pedagdgica impulsada por Empresas Publicas de
Cundinamarca S.A. E.S.P. (EPC), con el fin de promover la gobernanza hidrica a través de
la educacién ambiental en instituciones publicas de 30 municipios del departamento.

El programa buscd articular la educacion, la ciencia ciudadana vy la administracién publica
en un proceso de aprendizaje vivencial sobre la importancia ecoldgica, social y cultural del
agua, inspirado en metodologfas activas. El enfoque combind la exploracidn territorial, la
investigacidn escolar y la participacién comunitaria. La iniciativa se sitda en los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), “6. Agua limpia y saneamiento” y “4. Educacién de calidad”,
ademds de contribuir a la consolidacidn del Plan Departamental de Aguas (PDA).

Objetivos de la Investigacion

Elestudio se propuso analizar elimpacto del programa Expedicién Navegantes como estrategia
de educacién ambiental descentralizada para el fortalecimiento de la gobernanza territorial
del agua en los municipios de Cundinamarca, desde una perspectiva de gestidén publica
participativa y de sostenibilidad. De igual manera, se propuso como objetivos especificos:

® [Evaluar el efecto del programa Expedicidon Navegantes en el conocimiento
ecoldgico, la valoracion social del agua v las précticas sostenibles de los
estudiantes participantes, mediante la aplicacidon de pruebas pretest y postest
con andlisis estadfstico inferencial (t de Student).
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® [Examinar la relacién entre educacién ambiental v descentralizaciéon funcional,
identificando cémo la implementacion del programa promueve la autonomfa de los
municipios en la gestidn local del recurso hidrico.

® |nterpretar el papel de Empresas Publicas de Cundinamarca (EPC) como agente
articulador entre la administracién publica departamental y las comunidades
educativas, dentro de la gobernanza hidrica y el Sistema General de Participaciones
(SGP).

® Analizar los aprendizajes sociales vy territoriales emergentes: identidad,
participaciéon y corresponsabilidad como factores de sostenibilidad ambiental vy
cohesién comunitaria.

® Proponer lineamientos para la integracidn de la educaciéon ambiental en la gestidn
publica del agua, en consonancia con los principios de descentralizacién, equidad
territorial v cultura ciudadana del recurso hidrico.

Marco Tedrico

Definicién y Fundamentos Conceptuales de la
Gobernanza Hidrica

El concepto de gobernanza del agua se entiende como el sistema de reglas, instituciones y
procesos de toma de decisiones que busca equilibrar la equidad social, la eficiencia econdmica
y la sostenibilidad ambiental en el manejo del recurso hidrico. Este enfoque promueve la
coordinacién entre actores estatales, comunitarios y privados para garantizar la gestion
equitativa y sostenible del agua (OECD, 2015). En el contexto colombiano, y particularmente
en Cundinamarca, la gobernanza hidrica se construye sobre la base legal de la Gestidn Integral
del Recurso Hidrico (GIRH), que articula instrumentos de planificacidon, participacidn social vy
descentralizacidon funcional del Estado (MADS, 2020).

De la gobernabilidad a la gobernanza

El concepto de gobernanza del agua trasciende la nocién tradicional de gobernabilidad, que
se enfoca en el control y la accidn exclusiva del Estado, mientras la gobernabilidad se relaciona
con la capacidad institucional del Estado para formular e implementar politicas publicas de
manera efectiva, la gobernanza incorpora una visidn colaborativa vy participativa de la gestién
de los recursos naturales.

° Gobernabilidad: Es la capacidad del Estado para formular e implementar
politicas publicas de manera efectiva y mantener el orden institucional.
En el sector hidrico, se asocia a un modelo de gestion centralizado,
jerdrquico y dependiente de la autoridad estatal (Ferndndez-Vargas, 2020).
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® (Gobernanza: Se entiende como la administracion compartida del ambiente, en la que
las reglas de uso, las politicas de gestidn y el manejo del agua surgen de la deliberacion
entre multiples actores en un contexto territorial descentralizado (Palacio, 2015; OECD,
2015).

Este enfoque implica corresponsabilidad, transparencia y articulacién multinivel, integrando al
gobierno, la sociedad civil y el sector privado en procesos de toma de decisiones orientados
a la sostenibilidad y la equidad.

La Gestidn Integral del Recurso Hidrico (GIRH)

La gobernanza hidrica constituye el esquema habilitante para la Gestidn Integral del Recurso
Hidrico (GIRH), cuyo propdsito es promover el desarrollo y la gestién coordinada del agua
y SUS recursos asociados para maximizar el bienestar social y econdmico sin comprometer
la sostenibilidad de los ecosistemas (MADS, 2020; Global Water Partnership [GWFP],
2000). Este enfoque integra tres ejes fundamentales: eficiencia econémica, equidad social v
sostenibilidad ambiental (Ferndndez-Vargas, 2020).

Principios Orientadores

Los conceptos clave que gufan la gobernanza hidrica en Colombia incluyen:

® Unidad territorial: la cuenca hidrogréfica se reconoce como la unidad central para la
planificaciéony ordenamiento ambiental del territorio, articulando las dimensiones sociales,
econdmicas y ecoldgicas,su gestién se operacionaliza con los Planes de Ordenacidn
y Manejo de Cuencas Hidrogréficas (POMCA) (MADS, 2020; Gonzélez, 2017).

® Derecho humano al agua: la gobernanza debe garantizar el agua como un
derecho humano fundamental, basado en los principios de disponibilidad, accesibilidad
y calidad, tal como lo establece la Resolucién 64/292 de la Asamblea General de
las Naciones Unidas (ONU-Agua, 2010). En el contexto de Cundinamarca, estos
pilares son esenciales para asegurar la sostenibilidad hidrica y la equidad territorial.

®  Participacién v justicia hidrica: La GIRH promueve la inclusién de multiples actores
en la gestién del recurso, garantizando mecanismos deliberativos vy equitativos en la
toma de decisiones. Este principio, asociado a la justicia hidrica y la descentralizacion
participativa, busca empoderar a comunidades locales v grupos vulnerables como parte
de la gobernanza democratica del agua (Dfaz-Gil & Garcfa- M., 2021; OECD, 2015).
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Marco Regulatorio e Institucional en Colombia

La gobernanza hidrica se cimentd en un desarrollo normativo que inicidé con la Constitucidn
Polftica de 1991 vy se consolidd con instrumentos de polftica especfficos.

Tabla 1. Instrumentos de politica para la gobernanza hidrica

: Instrumento regulatorio

Son la principal autoridad
ambiental en su jurisdiccién.
Tienen la funcién de
administrar, controlar y
hacer seguimiento al uso del
agua, otorgar concesiones
vy licencias, y formular el
Plan de Gestién Ambiental
Regional (PGAR).

Fuente. Elaboracién propia

Regional Corporaciones Auténomas
9 Regionales (CARSs)

Aplicacion y Actores en Cundinamarca

En Cundinamarca la gobernanza se intensifica debido a la presién demogréfica, la importancia
de la cuenca del Rio Bogotéd v la presencia de la autoridad ambiental mds grande del pafs.
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Actores centrales

® Corporacién  Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR): lidera la
gestiéon  ambiental,sus  estrategias se enfocan en priorizar el recurso
hidrico, los  servicios  ecosistémicos y la  participacién  comunitaria.

® Empresas Publicas de Cundinamarca (EPC) E.S.P: brazo ejecutor de la gobernacién en
la inversidn y el fortalecimiento de la infraestructura para el saneamiento bdsico vy el agua
potable, especialmente a través del Plan Departamental de Agua (PDA).

@ Organizaciones comunitarias de base: acueductos veredales, juntas administradoras
y juntas de accién comunal (OAC): son actores esenciales en la gobernanza rural,
asumiendo la responsabilidad de la prestacién y la proteccién del recurso en sus
microcuencas (corresponsabilidad ambiental).

Estrategias de gobernanza en Cundinamarca

El departamento de Cundinamarca ha avanzado en la consolidacidn de la gobernanza
hidrica territorial, articulando instrumentos técnicos, sociales y financieros que
fortalecen la gestién descentralizada del agua, estas estrategias se desarrollan
en correspondencia con los lineamientos de la Politica Nacional para la Gestidn
Integral del Recurso Hidrico (MADS, 2020) vy del Plan Departamental de Aguas de
Cundinamarca (Empresas Publicas de Cundinamarca [EPC)], 2022), que promueven la
articulacion entre los niveles departamental y municipal bajo un enfoque participativo.

® Enfoquedecuenca:lagobernanzadepartamental adoptala microcuenca como unidad
bdsica de planificacion ambiental, en la que se aplican metodologfas del Diagndstico Rural
Participativo (DRP) para identificar conflictos, priorizar acciones y formular “Acuerdos de
Conservacion” con comunidades locales (Dfaz-Gil & Garcia- M., 2021; Gonzdlez, 2017).
Este enfoque permite alinear la gestién comunitaria con los Planes de Ordenacién y
Manejo de Cuencas Hidrograficas (POMCA), fortaleciendo la corresponsabilidad territorial.

® Inversién social hidrica: Cundinamarca ha implementado un modelo de
financiamiento participativo del agua, canalizando recursos del Sistema General
de Participaciones (SGP) hacia proyectos de fortalecimiento institucional
de prestadores rurales y programas de educacién ambiental (Ley 1176 de
2007; DNP, 2019)esta inversién busca asegurar la sostenibilidad del servicio
y reconocer las capacidades locales como motor de la gobernanza hidrica.

® Ordenamiento del Recurso Hidrico (PORH): a través de la Gestion Integral del
Recurso Hidrico (GIRH), el departamento desarrolla procesos de ordenamiento y control
de la calidad del agua, con énfasis en la cuenca del Rfo Bogotd, en el que se establecen
objetivos de calidad y metas quinquenales de reduccién de cargas contaminantes
(CAR Cundinamarca, 2023; Ferndndez-Vargas, 2020), acciones que complementan los
esfuerzos de planificacion ambiental y contribuyen al cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS 6y 11).
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El Plan Departamental de Aguas (PDA) como
instrumento de gobernanza

El PDA es el instrumento de planificacién vy articulaciéon de la inversiéon en agua potable vy
saneamiento bdsico (APSB) en los departamentos (Ley 1176 de 2007),su gobernanza en
Cundinamarca se gestiona a través de las Empresa Publicas de Cundinamarca (EPC) E.S.P.
como gestor del PDA, buscando la eficiencia en la inversion vy la sostenibilidad del servicio.

Taba 2. Aplicacion del PDA en la gobernanza hidrica

Rol del PDA en la Gobernanza Aplicacion en Cundinamarca

El PDA opera a través de Empresas Publicas de
Cundinamarca (EPC) E.S.P, entidad gestora v
ejecutora; fortaleciendo la capacidad administrativa y
técnica de los prestadores de servicios, especialmente
en el ambito rural.

Fortalecimiento institucional

Fuente. Elaboracién propia

Plan de gestion social (PGS) del PDAY la
participacion

El Plan de Gestién Social (PGS) es un componente obligatorio del PDA vy representa la
dimensidén social de la gobernanza hidrica,su propdsito es asegurar la participacién activa
y efectiva de las comunidades beneficiarias en todas las fases de los proyectos de APSB
(planeacidn, ejecucion, operacién y mantenimiento.
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Tabla 3. Plan de Gestién Social (PGS) en la gobernanza hidrica

Rol del PGS en la gobernanza Implicacion conceptual

Capacita y fortalece a los usuarios, especialmente
a los acueductos veredales y ‘juntas de accidn
comunal (OAC) de Cundinamarca en temas

técnicos, administrativos y de cultura del
agua, fortaleciendo la gobernanza local vy la
corresponsabilidad.

Fuente. Elaboracidn propia

Gobernanza, descentralizacion y autonomia
territorial

La gobernanza hidrica en Colombia es inherentemente compleja debido a la tensién entre la
gestién centralizada de los recursos naturales y la autonomfa de las entidades territoriales,
establecida por la Constitucion Politica de 1991, que consagra la descentralizacidn
administrativa y la participacion ciudadana como principios fundamentales del Estado
(Constitucion Politica de Colombia, 1991; Gonzélez, 2017).

Fortalecimiento comunitario

Descentralizacion y autonomia territorial

® Descentralizacidon: en materia ambiental la descentralizacién se ha materializado
principalmente a través de las corporaciones auténomas regionales (CAR), creadas
por la Ley 99 de 1993, que son entidades de cardcter regional con autonomfa
administrativa y financiera para ejercer funciones de autoridad ambiental (Ley 99
de 1993; Palacio, 2015), estas corporaciones constituyen el principal instrumento
del Estado colombiano para implementar la Gestion Integral del Recurso Hidrico
(GIRH) en los territorios. En materia de servicios publicos la descentralizacién se
expresa en la responsabilidad municipal de garantizar la prestacién de los servicios
de agua potable y saneamiento bdsico (APSB), funcién respaldada por los recursos
del Sistema General de Participaciones (SGP) (Ley 1176 de 2007; DNP, 2019)}
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® Autonomfa territorial: los municipios y departamentos gozan de autonomfa
para gestionar sus intereses conforme a los principios de eficiencia, participacidn vy
sostenibilidad,noobstante,enelsectorde APSBestaautonomiaseencuentracondicionada
por la coordinacidn con los planes departamentales de agua (PDA), que establecen
criterios técnicos, financieros y de priorizacién territorial (MADS, 2020;EPC, 2022).
En el caso de Cundinamarca, los municipios deben conciliar sus planes de desarrollo
municipal (PDM) con las directrices del PDA departamental y el Plan General de
Accidn Regional (PGAR) de la CAR Cundinamarca, buscando correspondencia entre la
planificacién ambiental v la inversidén publica (CAR Cundinamarca, 2023; Ferndndez-
Vargas, 2020).

Sistema General de Participaciones (SGP)

ElSistema General de Participaciones (SGP) es el principal mecanismo de financiacién territorial
en Colombia y cumple un papel estratégico en la gobernanza hidrica, al ser el vehiculo que
canaliza los recursos publicos hacia la gestion del agua potable y el saneamiento bésico en
los municipios (Ley 1176 de 2007; DNP, 2019).

® Fuentes de inversién: los recursos del SGP-APSB (agua potable v
saneamiento bdsico) constituyen una fuente vital para la cofinanciacién de los
proyectos incluidos en el Plan Departamental de Aguas (PDA), gestionado por
Empresas Pdblicas de Cundinamarca (EPC)esta estructura busca garantizar
la cobertura vy sostenibilidad del servicio, priorizando territorios rurales v
comunidades con limitaciones institucionales (EPC, 2022; Minambiente, 2021).

® Centralizacion del gasto: aunque el SGP tiene como principio la descentralizacidn
financiera, su aplicacion a través del PDA departamental genera un modelo de gestion
centralizada del gasto, en el que los departamentos actlian como gestores y los municipios
como ejecutores subordinados, este disefio, aunque mejora la eficiencia técnica vy la
planeacion a escala regional, limita parcialmente la autonomia fiscal y decisoria de los
municipios pequefios, que dependen del aval del gestor departamental para acceder
a recursos vy ejecutar proyectos (Ley 1176 de 2007; Gonzélez, 2017; DNP, 2019).

® Condicionalidad: el acceso a los recursos del SGP estd sujeto al cumplimiento de
metas de cobertura, calidad y sostenibilidad, establecidas enlos convenios de desempefio
y seguimiento entre los municipios y el gestor departamental (MADS, 2020; EPC, 2022),
esquema que introduce una légica de gobernanza condicionada, en la que los territorios
deben ajustar su gestion local a los estdndares técnicos v financieros definidos por el
nivel central, garantizando la eficiencia del gasto publico pero también tensionando la
autonomfa territorial.En sintesis, la gobernanza hidrica en Cundinamarca opera en una
doble tensién: por un lado, busca la eficiencia, articulacién y transparencia mediante la
gestion centralizada del PDA v el SGP, v por otro, requiere fortalecer la legitimidad, la
autonomfa vy la participacién local, principios esenciales para la sostenibilidad social vy
ambiental del recurso hidrico (Gonzdlez, 2017; Fernandez-Vargas, 2020; Minambiente,
2021).
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En sintesis, la gobernanza hidrica en Cundinamarca opera en una doble tensidén: por un lado,
busca la eficiencia, articulacion y transparencia mediante la gestidn centralizada del PDA vy
el SGP, v por otro, requiere fortalecer la legitimidad, la autonomfa y la participacidn local,
principios esenciales para la sostenibilidad social y ambiental del recurso hidrico (Gonzélez,
2017; Ferndndez-Vargas, 2020; Minambiente, 2021).

La educacion ambiental (EA) como motor de
transformacion cultural

La educacién ambiental ha evolucionado de un simple proceso de concienciacidén a uno de
transformacién; ha pasado de ser “aprender sobre el ambiente” a un enfoque de “aprender para
el ambiente”, que integra el conocimiento con la accidn. Su objetivo es dotar a los ciudadanos
de herramientas para la toma de decisiones, el pensamiento critico y la participacidn en la
solucidn de problemas ambientales, vision cimentada en el marco normativo colombiano con
la Ley 115y el Decreto 1743 de 1994, que establecen la educacion ambiental como un drea
fundamental del sistema educativo vy la vida civica. El propdsito final es la formacién de una
“cultura ecoldgica” y una “ciudadanfa critica, democratica y responsable”.

Metodologia

Descripcion de la intervencion: Programa Expedicion
Navegantes

Expedicién Navegantes es una accién de educacién ambiental desarrollada en el Plan
Departamental de Aguas de Cundinamarca, bajo la coordinaciéon de Empresas Publicas de
Cundinamarca S.A. E.S.P. (EPC),su naturaleza responde a los principios de la descentralizacién
ambiental v la gestién publica participativa, al articular el conocimiento cientifico con los
saberes locales para fortalecer la cultura del agua y la gobernanza territorial.

El propdsito central del programa es promover una ciudadanfa ambiental activa, capaz de
reconocer el valor ecoldgico, social y econdmico del agua como bien comuna través de
procesos pedagdgicosy de investigacidn escolar, la Expedicidn fomenta précticas sostenibles,
impulsa la apropiacién social del territorio v consolida la gestidn del recurso hidrico como un
eje de desarrollo municipal.

Seleccion de municipios

La distribucidén territorial del programa respondidé a criterios de descentralizacién funcional y
representatividad regional, alineados con los propdsitos del Sistema General de Participaciones
(SGP) en sucomponente de agua potabley saneamiento bésico. La seleccién delos municipiosy
actores permitid fortalecer las capacidadeslocales en materia de educacion ambiental y gestién
delrecursohidrico,promoviendolaautonomiatécnicaypedagdgicadelosgobiernosmunicipales.
Esaarticulaciéninterinstitucional entre Empresas Publicas de Cundinamarca (EPC), las alcaldias
y las instituciones educativas garantizé que los recursos descentralizados se tradujeran en
procesos formativos sostenibles y en acciones concretas de gobernanza hidrica territorial.
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La seleccidn se basé en tres criterios:
® Presencia de ecosistemas estratégicos vinculados al agua.
® Interés explicito de las administraciones municipales en participar.
® Relacidon del plan de desarrollo municipal con la conservacidn y uso sostenible del
agua.

Se vincularon municipios de 11 de las 15 provincias del departamento, lo que asegurd
representatividad territorial.

Actores involucrados

® [nstitucionales: alcaldias, instituciones educativas
priorizadas, l{deres ambientales locales v, EPC.

® FEducativos: 30 colegios designados con PEI o PRAE relacionados con el agua.
® Comunitarios: dos l{deres ambientales por municipio, estudiantes y docentes.

En total participaron 900 estudiantes (30 por colegio), de entre 9 y 18 afos, acompanados
por docentes v lideres comunitarios.

Los municipios y colegios vinculados:

Tabla 4. Municipios y colegios vinculados al programa expedicidn navegantes

Institucion Educativa Escolar

Provincia Municipios (IED)
Vinculada
Jerusalén Nacionalizada de Jerusalén
AIINEEEIEE Narino Antonio Narifio
La Pefia Republica de Corea
Gualiva Nimaima Anaway Sede Primaria
Vergara Fidel Ledn Triana
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Institucion Educativa Escolar

Provincia Municipios (IED)
Vinculada
Medina Medina Alonso Ronquillo
Paratebueno Agricola de Paratebueno
Fosca De Desarrollo Rural

Oriente Gutiérrez De Gutiérrez Sede Policarpa
Quetame Técnico Comercial Puente Quetame
Ubaque Escuela Urbana Cruz verde

Cabrera Departamental
Sumapaz Pandi Francisco José de Caldas
Tibacuy Técnico Agropecuario Calandaima

Fuente. Elaboracidn propia

Componentes del programa

Formacion pedagdgica

Se desarrollaron 150 talleres formativos (5 por institucién educativa vinculada) con los
siguientes ejes tematicos:

® Macroinvertebrados acudticos: bioindicadores de calidad del agua y eslabones
tréficos.

® Plantas acudticas vy flora asociada: especies claves para la conservacién de cuencas.

® |lustracién cientffica: herramienta de memoria gréfica y ciencia ciudadana.
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® Mediacién ambiental y agricultura sostenible: liderazgo comunitario y practicas
sostenibles.

® Huerta agroecoldgica: aprendizaje préctico en produccidn sostenible v agroecologia.
Sensibilizacion ludica
® Obra de titeres Protegiendo el Reino de Aqua, presentada en los 30 colegios

vinculados. El argumento se centrd en los factores que afectan la sostenibilidad del
recurso hidrico v el papel ciudadano para lograrla.

® Juego educativo Miralo con Lupa para ensefiar relaciones tréficas v biodiversidad.

® Aula itinerante Aqua Domo con proyecciones inmersivas sobre el ciclo del agua.

Expediciones territoriales

Se realizaron 30 expediciones de ciencia ciudadana en las que los estudiantes aplicaron
aprendizajes en campocomo bitdcoras, identificacion de macroinvertebrados vy plantas,
gjercicios de ilustracion de flora vy fauna, andlisis de conflictos ambientales v monitoreo de
cuerpos de agua con equipos técnicos.

Infraestructura verde escolar

® Ekomuro: instalacion por entidad educativa vinculada de un sistema
de recoleccién de aguas lluvias (capacidad de almacenamiento  del
sistema 270 litros de agua por institucion, 8.100 litros en total).

® Huertas escolares: establecimiento de 30 espacios agroecoldgicos (uno por
institucién) con cultivos de hortalizas y aromaticas, de 16 m2, conectadas al uso de agua
de los Ekomuro.

Proyeccion y reconocimiento

El programa fue presentado en la COP 16 de Biodiversidad (Cali, 2024) como experiencia
emblemadtica de gobernanza territorial y educacién ambiental, consolidando a EPC como
referente en cultura del agua.

Diseno del estudio:

El estudio adopté un disefio cuasiexperimental de tipo pretest-postest sin grupo de control,
aplicado a estudiantes de instituciones educativas vinculadas al programa Expedicién
Navegantes. Este disefio permitié evaluar el impacto del componente de formacién vy
sensibilizacién en los participantes, midiendo los cambios en conocimiento, actitudes y
practicas frente al recurso hidrico.
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La eleccidn de este disefio se sustentd en los objetivos del estudio, orientados a analizar el
efecto del programa en la cultura del agua, asf como su contribucidn a la educacion ambiental
descentralizada vy al fortalecimiento de la gobernanza territorial del agua. En este sentido, Ia
aplicacidon de pruebas pretest v postest permitié evidenciar la incidencia del programa en la
construccidon de aprendizajes ecoldgicos, el desarrollo de valores ambientales v la apropiacion
social del territorio, elementos centrales para la gestidn hidrica participativa en los municipios
de Cundinamarca.

Poblacion y muestra

El proyecto selecciond 30 municipios de Cundinamarca basdndose en la presencia de
ecosistemas estratégicos, el interés de la administracién local vy la alineacidn con sus planes
de desarrollo, en cada uno de los municipios se priorizd sobre la relacién de su proyecto
ambiental escolar (PRAE) con la proteccidn, conservacion y/o usos sostenibles del agua, una
institucion educativa ubicada en el casco urbano. La poblacién estuvo conformada por 900
estudiantes de 30 instituciones educativas (una por municipio).

Para la aplicacién del instrumento se tomd una muestra representativa del 10% de los
estudiantes (n=90), definida de manera aleatoria por el cuerpo docente de cada institucién.

Tabla 5. Resumen de Poblacién y Muestra del estudio

Colegios por municipio 1
Total colegios estudio 30
Alumnos participantes por Colegio 30
Total alumnos estudio 900
Muestra estadfstica pretest y postest (10%) n 90 estudiantes

Fuente. Elaboracidn propia

Instrumento de recoleccidon

Se disefd un cuestionario estructurado tipo Likert de 5 puntos (1 = totalmente en desacuerdo;
5 = totalmente de acuerdo), compuesto por tres dimensiones o componentes:

® Componente actitudinal

® Componente bioldgico
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® Componente ecoldgico

El cuestionario fue aplicado en dos momentos: pretest (antes de las actividades del
programa) y postest (después de la intervencion).

Procedimiento

® Aplicacién del pretest a la muestra seleccionada (n=90).

® Desarrollo de las actividades pedagdgicas, Iddicas y comunitarias del programa
Expedicién Navegantes.

® Aplicacién del postest con el mismo instrumento.

® Procesamiento de resultados con pruebas estadisticas para muestras relacionadas
(prueba t pareada o prueba de rangos con signo de Wilcoxon, segin normalidad de los
datos).

® Cilculo de confiabilidad del instrumento por dimensién mediante alfa de Cronbach.

® Estimacién del tamafio del efecto (Cohen’s d) para establecer la magnitud del
cambio.

Variables de evaluacion

Las wvariables e indicadores del estudio se definieron en relacién con los
objetivos especificos de la investigacidén, orientados a analizar el impacto del
programa  Expedicion  Navegantes como estrategia de educacién ambiental
descentralizada para el fortalecimiento de la gobernanza territorial del agua.

De esta manera las variables dependientes se estructuraron para medir los cambios en
actitudes, conocimientos biolégicos y comprensidon ecoldgica de los estudiantes, mientras que
la variable independiente representa la implementacién del programa educativo, entendida
como el conjunto de acciones formativas, lidicas y territoriales desarrolladas en los municipios
vinculados.

Variable independiente

o Implementacion del programa de educacion ambiental Expedicién Navegantes
(componente de formacién vy sensibilizacion).
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Variable dependientes
Componente actitudinal

® \aloracidn de los recursos hidricos territoriales y de sus ecosistemas asociados.

® Actitudes hacia el cuidado y uso sostenible del agua.
® [ntencidn de participacidon como lideres comunitarios y promotores de practicas
sostenibles.

Componente biologico

® . Comprensién de conceptos bdsicos de los ecosistemas acuaticos

Componente ecologico

® Capacidad para identificar y comprender fendmenos bioldgicos relacionados con
ecosistemas acuaticos.

® Comprensidn de interacciones vy funciones que permiten el equilibrio ecosistémico.

Indicadores:

® Diferencias significativas entre puntajes pretest y postest en cada dimensién del
instrumento (medias, A, p, d).

Resultados

Laestructura metodoldgicadel programarefleja un ejercicio de descentralizacién administrativa
y pedagdgica, en el que cada municipio asumid un rol activo en la ejecucidn de las actividades
educativasy la medicién deresultados, corresponsabilidad que se sustentd en el uso articulado
de los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP), orientados al componente de
agua potable, saneamiento vy fortalecimiento educativo, lo cual garantizd la sostenibilidad del
proceso vy la legitimidad de los resultados obtenidos en el territorio.

Tabla 6. Comparacidn de medias, desviaciones estandar vy resultados estadisticos

Componente Media Media Post DE
= Pretest Test Posttest

Bioldgico 90 2.76 1.32 4.08 0.86

Fuente elaboracién propia a partir de resultados pretest y postest cuestionario Likert
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Notas Metodoldgicas de la tabla 6

® A Media = Media(Postest) — Media(Pretest).

® [Cdel95% A = intervalo de confianza del 95% para la diferencia media (calculado
con t de Student sobre las diferencias).

® Shapiro_p_diff es el p de la prueba de Shapiro-Wilk sobre la distribucién de
las diferencias (pretest - postest). Como p < 0.05 en los tres casos, no se asumid
normalidad, por lo que se aplicd Wilcoxon.

® p =0.0000 aparece asf por redondeo; en el texto reporta como p < 0.001.

® Se optd por el coeficiente “r” (Wilcoxon) debido a la falta de normalidad, en lugar de
“d” (Cohen)

Resultados Pretest vs Postest por Componente

Actitudinal Bioldgico Ecoldgico

Grafica 1 Resultados pretest y postest por componente Fuente elaboracién propia.
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Tras la aplicacién del instrumento Likert en pretest y postest a la muestra de 90
estudiantes, la evaluacién de los resultados del Programa Expedicion Navegantes a
través de un disefio pretest-postest indicd que la distribucidn de las diferencias en los
puntajes no se ajustaba a una distribucidon normal, validando el uso de una prueba no
paramétrica, en consecuencia, se aplicé la prueba de Wilcoxon para muestras emparejadas.

Los resultados mostraron aumentos medios significativos en las tres dimensiones
evaluadas.

® Componente Actitudinal: la media aumenté en 1.24 puntos, con un intervalo de
confianza del 95% [1.06, 1.43].

® Componente Bioldgico: se observé un aumento de 1.32 en la media, con un
intervalo de confianza del 95% [1.09, 1.56].

® Componente Ecoldgico: el mayor aumento se registré en este componente, con
un incremento de 1.37 puntos en la media y un intervalo de confianza del 95% [1.15,
1.59]

Los aumentos medios en los tres componentes son estadisticamente significativos (p <
0.001). Los tamafos del efecto, medidos con el coeficiente r de Wilcoxon, se encontraron
entre 0.84 v 0.87, lo que indica un tamano muy grande del efecto.

Estos hallazgos sugieren que las actividades del Programa Expedicién Navegantes produjeron
cambios importantes en las actitudes, el conocimiento biolégico y la comprensidn ecoldgica
de los estudiantes participantes.

Desde una perspectiva de gestién plblica descentralizada, los resultados estadisticos
confirman que es posible el fortalecimiento de capacidades locales en materia ambiental
cuando la educacidn se articula con instrumentos de planeacién y financiamiento territorial.
La mejora significativa en las tres dimensiones evaluadas (actitudinal, bioldgica vy ecoldgica)
evidencia que los municipios participantes no solo recibieron formacién, sino que también
consolidaron procesos de aprendizaje institucional y comunitario que responden a los
principios de la gobernanza hidrica territorial, este impacto educativo se alcanzé gracias a
la implementacién coordinada del Programa Expedicién Navegantes en el sistema general
de participaciones (SGP), que permitid integrar recursos descentralizados de educacién vy
saneamiento bdsico en acciones pedagdgicas sostenibles,de ese modo, los resultados no solo
reflejan avances cognitivos y actitudinales en los estudiantes, sino también el fortalecimiento
de la autonomia municipal v la capacidad de gestidén social del agua como dimensiones
esenciales de la gobernanza ambiental en Cundinamarca.
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Discusion de resultados

Impacto del programa en la construccion de una
cultura del agua

El estudio demuestra un impacto significativo del programa en la construccién de una cultura
del agua en comunidades escolares, estd en consonancia con hallazgos de investigaciones
previas sobre la eficacia de la educacién ambiental. La literatura académica a través de
revisiones sistematicas y estudios empiricos, proporciona una sdlida base de evidencia sobre
la efectividad de la educacién ambiental. Los resultados indican consistentemente que la EA
tiene un impacto positivo en la conciencia, el conocimiento vy el comportamiento ecoldgico de
los participantes.

Especificamente algunos estudios cuasiexperimentales en Tailandia, Jordania y China, asf
como estudios de revisidén en América Latina, han demostrado mejoras significativas en las
actitudes vy los comportamientos proambientales de los estudiantes de nivel primario. La
evidencia también sugiere que la EA contribuye a la formacidn de ciudadanos responsables
y comprometidos con la proteccién del medio ambiente, fomentando incluso la participacion
social en la proteccidon de ecosistemas locales, también demuestran que la implementacién de
proyectos practicos, como la construccién de huertas o sistemas de recoleccidén de agua, no
solo mejora el conocimiento ecoldgico, sino que también fomenta la apropiacion del recurso
(Isaacs, 2017).

Nuestros resultados, con aumentos significativos en los tres componentes evaluados
(actitudinal, biolégico y ecoldgico), refuerzan esta perspectiva y demuestran que las
metodologfas IUdicas y experienciales son particularmente efectivas en poblaciones escolares.

Ademds, los hallazgos de este estudio van en consonancia con los enfoques de cambio de
comportamiento propuestos por organizaciones como el Fondo Mundial para la Naturaleza
(WWEF). Los programas de WWF en Latinoamérica han subrayado que la crisis ambiental
exige una transformacién en las actividades humanas y que los jovenes son agentes
de cambio cruciales para lograrla (WWF, 2023). El impacto que encontramos en los
componentes actitudinal y ecoldgico de los estudiantes participantes corrobora la tesis de
que las intervenciones bien disefiadas pueden catalizar la transicidén hacia comportamientos
mds sostenibles v una ciudadanfa activa.

Los resultados de Expedicién Navegantes son coherentes con experiencias similares
desarrolladas en otros paises de América Latina. En Chile programas de educaciéon ambiental
escolar vinculados a los centros de educacién ambiental (CEAM) han mostrado que el trabajo
en terreno con estudiantes mejora no solo el conocimiento cientifico, sino también la valoracion
del entorno local, un hallazgo equivalente al incremento observado en los componentes
actitudinales en Cundinamarca (Ministerio del Medio Ambiente de Chile, 2020). En México,
iniciativas como el Programa Escuelas Sustentables han integrado proyectos comunitarios
de agua y saneamiento al curriculo escolar, logrando fortalecer el liderazgo estudiantil en la
gestién de recursos hidricos (SEMARNAT, 2019). De manera similar en Perl el Programa
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Nacional de Educacién Ambiental (PNEA) ha evidenciado que la participacion activa de
docentes y comunidades en torno a microcuencas genera cambios significativos en practicas
de conservacion (Ministerio del Ambiente de Perd, 2021).

Estos resultados se suman a estudios recientes en la regidn que resaltan el enfogue
interdisciplinario de la educacién ambiental y su integracién con temas como el cambio
climatico y el desarrollo sostenible (Medina Arboleda & Pdramo Bernal, 2024; Pataca
Rodriguez & Flores, 2023).

Ademds de su impacto educativo, los resultados de Expedicién Navegantes evidencian un
gjercicio practico de gobernanza territorial del agua, al vincular a actores institucionales,
educativos y comunitarios en un proceso de aprendizaje compartido. La descentralizacion
de la ejecucién materializada en la participacién activa de las alcaldfas, instituciones
educativas vy lideres locales permitié que en cada municipio el programa adaptara las
estrategias pedagdgicas a sus condiciones ambientales y socioculturales, corresponsabilidad
interinstitucional quefortalecid las capacidades locales para la toma de decisiones en torno
al recurso hidrico, demostrando que la educacién ambiental también puede operar como un
instrumento de descentralizacién funcional en la gestién publica departamental.

Validacion de los objetivos de la investigacion

Los hallazgos del estudio se alinean de manera directa vy sdlida con los
objetivos especfficos y el objetivo general del programa, confirmando que la
educacién  ambiental descentralizada constituye un instrumento  eficaz  para
el fortalecimiento de la gobernanza territorial del agua en Cundinamarca.

® Objetivo 1. Evaluar el efecto del programa en el conocimiento ecoldgico, la valoracidn
social del agua vy las précticas sostenibles de los estudiantes participantes.

Los resultados estadisticos evidencian mejoras significativas en los tres componentes
evaluados: actitudinal (A = 1.24), bioldgico (A = 1.32) y ecoldgico (A = 1.37), todos con p <

0.001.Estas diferencias positivas reflejan un cambio sustancial en la percepciény comprensién
del recurso hidrico, demostrando que el programa logré fomentar comportamientos
proambientales y consolidar una cultura del agua basada en el conocimiento vy la accidn.

® Objetivo 2. Examinar la relacidon entre educacién ambiental y descentralizacidn
funcional.

El despliegue territorial del programa en 30 municipios del departamento y la participacion
activa de actoreslocales (alcaldfas, docentes, estudiantes vy lideres comunitarios) evidencian un
gjercicio concreto de descentralizacion educativa y ambiental. El programa adaptd estrategias
pedagdgicas a las realidades socioecoldgicas de cada municipio que se vinculd fortaleciendo
su autonomfa en la gestién del recurso hidrico vy validando el papel de la educacién como
vehiculo de descentralizacidn funcional.
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® Objetivo 3. Interpretar el papel de Empresas Publicas de Cundinamarca (EPC) como
agente articulador entre la administracion publica departamental vy las comunidades
educativas.

La implementacidn del programa bajo la coordinaciéon de EPC confirma su rol como mediador
institucional entre el nivel departamental y el municipal, articulacidn interinstitucional que
permitié optimizar los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) destinados
a agua potable, saneamiento vy educacidn, convirtiéndolos en herramientas de gestidn
pedagdgica e innovacidn territorial.

® Objetivo 4. Analizar los aprendizajes sociales vy territoriales emergentes: identidad,
participacidn y corresponsabilidad, como factores de sostenibilidad ambiental y cohesién
comunitaria.

La participacion de 900 estudiantes y 60 lideres ambientales generd procesos de identificacion
territorial y sentido de pertenencia frente al agua. Las expediciones, huertas y obras lddicas
promovieron la corresponsabilidad ciudadana, fortaleciendo la cohesién comunitaria en torno
a la conservacion de los ecosistemas hidricos.

® QObjetivo b. Proponer lineamientos para la integracidn de la educacién ambiental en la
gestion publica del agua.

Los resultados permiten plantear que los programas educativos deben integrarse formalmente
en los instrumentos de planificacion territorial (POT, PDM y PRAE), bajo una perspectiva de
gobernanza multinivel. La experiencia de Expedicion Navegantes aporta un modelo replicable
para incorporar la educaciéon ambiental en la gestidn publica, alineado con los principios de
equidad territorial, participacién social v sostenibilidad hidrica.

En conjunto, los resultados validan el objetivo general de lainvestigacidn: analizar elimpacto del
Programa Expedicién Navegantes como estrategia de educacién ambiental descentralizada
para el fortalecimiento de la gobernanza territorial del agua. El andlisis empirico v la evidencia
estadfstica demuestran que, cuando la educacién ambiental se ejecuta en el marco de la
descentralizacion y con respaldo del SGP, puede convertirse en un catalizador real de
transformacién cultural, institucional v territorial.

Implicaciones practicas para la politica publica y la
educacion ambiental

Los resultados de este estudio tienen implicaciones claras para la polftica publica
y la educacién ambiental en Colombia y otras regiones con desafios similares.

® \Validacidon de la inversién: el estudio proporciona evidencia empirica de
que los programas de educacidn ambiental no deben ser vistos como un gasto
secundario, sino como una inversion estratégica y fundamental para la gestidn
sostenible de los recursos hidricos y demuestra que este tipo de iniciativas
complementan y hacen mdas efectivas las inversiones en infraestructura.
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® Modelo de replicacion: el Programa Expedicion Navegantes puede ser considerado
un modelo de éxito para replicar en otros territorios, debido a que su enfoque
pedagdgico, basado en la participacidn activa vy el aprendizaje practico, demostrd
ser altamente eficaz, esto es particularmente relevante en el contexto de la GIRH
y la PNGIRH, que buscan fortalecer el componente social de la gestién del agua.

® Fomento de la cultura ciudadana: los hallazgos subrayan la importancia de invertir
en el fortalecimiento de la cultura ciudadana vy la ética ambiental, elementos esenciales
de la gobernanza del agua. Al demostrar que es posible generar cambios significativos
en las actitudes y el conocimiento de los estudiantes, el estudio valida la estrategia de
empoderar a las comunidades para que se conviertan en gestores activos de su propio
entorno.

Los hallazgos también refuerzan el valor del Sistema General de Participaciones (SGP) como
herramienta para operacionalizar la descentralizacién ambiental. Al canalizar recursos hacia
programas de educacién y cultura del agua, el SGP se convierte en un vehiculo de gobernanza
que equilibra la inversién en infraestructura con el fortalecimiento de las capacidades humanas
e institucionales. En este sentido, Expedicién Navegantes demuestra que la descentralizacion
no solo distribuye competencias, sino que también multiplica oportunidades de innovacion
social y educativa en el territorio. La experiencia confirma que la gobernanza hidrica efectiva
depende tanto de la inversidn técnica como del compromiso ciudadano que emerge desde
los municipios.

Conclusiones

ElPrograma Expedicién Navegantes produjo mejoras significativas en actitudes, conocimientos
bioldgicos y comprensién ecoldgica de los estudiantes participantes, demostrando que la
educacién ambiental puede generar transformaciones medibles en el aprendizaje y en la
cultura ciudadana del agua.

La magnitud del impacto reflejada en los aumentos significativos en los tres
componentes evaluados (actitudinal, bioldgico vy ecoldgico), valida el postulado de
que las intervenciones educativas, cuando se disefian con rigor metodoldgico v
participacion social, pueden producir cambios profundos y sostenibles en la conciencia
ambiental. El tamafo del efecto muy grande (r > 0.84) confirma la eficacia del enfoque
pedagdgico del programa y lo posiciona como modelo replicable en contextos similares.

Los resultados wvalidan plenamente el objetivo general de la investigacién:
demostrar que la  educacién ambiental descentralizada, articulada a la
gestién pulblica territorial, fortalece la gobernanza del agua en Cundinamarca.
En relacién con los objetivos especificos, se concluye que:

El programa incidid positivamente en el conocimiento ecoldgico, la valoracion

del agua vy las préacticas sostenibles de los estudiantes, evidenciado por los
aumentos estadisticamente significativos en los tres componentes evaluados.
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La experiencia educativa implementada en 30 municipios confirmd que la descentralizacion
funcional permite adaptar las estrategias pedagdgicas a las realidades locales,
fortaleciendo la autonomia municipal vy la capacidad de gestién ambiental desde la escuela.

Empresas Publicas de Cundinamarca (EPC) actué como un agente articulador de
gobernanza hidrica, integrando la accidon educativa con los lineamientos del Sistema
General de Participaciones (SGP), mostrando que los recursos descentralizados pueden
operar como catalizadores de procesos formativos y de transformacidon territorial.

Los aprendizajes sociales vy territoriales emergentes como  participacion,

identidad v corresponsabilidad, fortalecieron la cohesién comunitaria
y la  sostenibilidad ambiental, confirmando que la  educacién ambiental
contribuye directamente a la construccién de ciudadanfa ecoldgica.

A partir de la experiencia, se proponen lineamientos para incorporar la educacién ambiental
en la gestidn publica del agua, con su inclusion en los instrumentos de planificacidn territorial
(POT, PDM, PRAE), promoviendo la equidad territorial y la participacidon social en la gobernanza
hidrica.

A nivel académico, el estudio aporta evidencia empirica robusta sobre la
eficacia  del enfoque  cuasiexperimental pretest-postest  con prueba  de
Wilcoxon en la evaluacion de programas de educacidn ambiental, validando
ademds el uso de escalas tipo Likert como herramienta fiable de medicidn.

Desde una perspectiva institucional, el programa demuestra que la descentralizacion
ambiental v educativa, cuando se articula a politicas publicas como la Gestidn Integral
del Recurso Hidrico (GIRH) y se apoya en el SGP, puede traducirse en resultados
concretos vy medibles en la formacién ciudadana y la sostenibilidad del territorio.

Finalmente, Expedicién Navegantes reafirma que una verdadera cultura del agua
se construye desde los territorios, a través de la educacién, la participaciéon vy la
cooperacion interinstitucional. La experiencia se constituye en un modelo de gobernanza
hidrica replicable para otros departamentos de Colombia y pafses latinoamericanos
comprometidos con el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS 4 vy 6).

Garantizar los servicios publicos domiciliarios de agua y saneamiento implica la gestién
social para la conservacién v el cuidado de las cuencas abastecedoras, proceso en el
cual la educaciéon ambiental constituye una herramienta idénea de gobernanza territorial
para complementar adecuadamente otras acciones que apuntan a este mismo objetivo.
La gobernanza territorial del agua debe ser diferencial, ajustada desde las realidades locales
y soportada en el conocimiento del territorio y sus dindmicas ecoldgicas, por los actores
institucionalesysocialesquepuedenincidirenlaformulaciéndeinstrumentosypoliticas publicas.
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Cualificar actores en el conocimiento de sus territorios, en la ética ambiental y en
ciencia ciudadana, son fundamentos para una vida en comunidad respetuosa de los
ecosistemas vy la gestidn sostenible del recurso hidrico en los municipios de Cundinamarca
La articulacién de los niveles de gobierno regional y municipal son necesarias en
los ejercicios de gobernanza territorial del agua y la aplicacion de sus instrumentos.

Los resultados de este estudio, estdn en linea con la agenda global de desarrollo. La efectividad
del Programa Expedicién Navegantes en la formacién de una cultura del agua se enmarca
en el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), en particular el ODS 4
(educacién de calidad) y el ODS 6 (agua limpia y saneamiento). Al implementar un enfoque
pedagdgico que vincula la teorfa con la practica, el programa contribuye directamente a la
meta 4.7, que busca asegurar que los estudiantes adquieran los conocimientos necesarios
para promover el desarrollo sostenible. Del mismo modo, las actividades précticas como la
construccion del Ekomuro H20 vy el establecimiento de huertas escolares ofrecen soluciones
concretas que apoyan el ODS 6, evidenciando que la educacién ambiental es una herramienta
fundamental para la gestién sostenible de los recursos hidricos.

En el contexto colombiano estos resultados se alinean no solo con los ODS, sino también con
los principios de la Gestidn Integral del Recurso Hidrico (GIRH) vy la Politica de Descentralizacion
Ambiental, que buscan fortalecer la autonomia de los entes territoriales en la gestién del agua.
Expedicién Navegantes traduce esos principios globales y nacionales en précticas concretas,
en los que la educacidon ambiental, apoyada por recursos descentralizados del SGP, contribuye
al cumplimiento simultédneo de los ODS 4 vy 6, v fortalece la gobernanza territorial del agua en
Cundinamarca.
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Resumen

ElSistema General de Participaciones (SGP) financia en Colombialas acciones de salud publica
que las entidades territoriales gestionan a través el Plan de Intervenciones Colectivas (PIC). El
caso del Distrito de Barranquilla en 2023 permite una reflexidn critica sobre responsabilidad
social y rendicién de cuentas. La auditorfa de cumplimiento de la Contralorfa General de la
Republica emitié concepto sin reserva sobre el uso de los recursos del SGP-Salud Publica, ala
vez que formuld hallazgos administrativos centrados en la oportunidad del cierre vy liquidacion
contractual y en la suficiencia de soportes de supervisién del contrato que ejecutd el PIC,
especialmente en las estrategias “Salud en mi casa” y “Salud en mi colegio”.

3\
|

El articulo examina aquello que ya funciona ( conexién entre el Plan Decenal de Salud
Plblica 2022-2031, los planes territoriales v el PIC, ejecucidon presupuestal alta y control
interno con calificacidn “eficiente”) v lo que alin deberfa ocurrir para consolidar transparencia,
participacion con capacidad de incidencia y orientacidn a resultados verificables. Se articula
el marco normativo (Ley 715 de 2001; Resoluciones 518 de 2015, 295 de 2023 y 3280 de
2018; Resoluciones 1035 de 2022y 2367 de 2023), la evidencia oficial de 2023 y referentes
de revistas indexadas sobre gobernanza y rendicién de cuentas. Se propone un itinerario
préactico, consistente en estandarizar el cierre contractual, fortalecer la supervisién orientada
a resultados, abrir datos en formatos reutilizables y madurar un control social que conecte la
voz ciudadana con la respuesta estatal, de modo que la ejecucidn financiera se traduzca en
valor publico y confianza.

Palabras clave: Sistema General de Participaciones, Salud Pdblica, Plan de Intervenciones
Colectivas, Responsabilidad Social, Transparencia, Rendicién de cuentas.

Introduccion

La descentralizacion fiscal y de competencias en Colombia asigna a los gobiernos territoriales
la conduccidn de las acciones colectivas de salud publica que financia el SGP, bajo un arreglo
que exige equilibrio entre autonomfa vy responsabilidad. El PIC materializa ese mandato, pues
define actividades de promocidn y prevencién por entornos —hogar, escuela, comunidad vy
otros—, bajo estdndares técnicos de las Rutas Integrales de Atencién en Salud y orientaciones
del Plan Decenal de Salud Pudblica 2022-2031 (Ministerio de Salud y Proteccidn Social, 2015,
2018,2022,2023). Entérminos de responsabilidad social, no basta con ejecutar recursos, sino
que se hace necesario demostrar qué cambid en la salud de la poblacidn, cémo se documentd
el cumplimiento v de qué manera se garantizé transparencia, participacion y equidad.

En 2023 Barranquilla ejecutd su PIC con un contrato interadministrativo que estructurd las
estrategias “Salud en micasa”y “Salud en mi colegio”. La auditorfa de cumplimiento concluyd
con un concepto sin reserva vy calificd el control interno como eficiente; aun asf, sefiald
oportunidades de mejora en la oportunidad de la liquidacidn contractual v en la trazabilidad
de la supervisidn. Este conjunto de sefiales permite observar un sistema que funciona en
lo bdsico, pero que todavia debe afinar los cierres, la documentacidn vy la comunicacién de
resultados, para convertir la buena ejecucién financiera en valor publico medible y socialmente
reconocido (Contralorfa General de la Republica, 2025).
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El fundamento conceptual de esta reflexion proviene de tres tradiciones. Primera, la
rendicion de cuentas en sistemas de salud, que distingue planos financieros, de desempefio
y politico-democratico (Brinkerhoff, 2004; Bovens, 2007). Segunda, la gobernanza
en salud como conjunto de principios operativos como transparencia, participacion,
Estado de derecho, equidad, eficacia, que sirven para evaluar politicas y organizaciones
(Siddigi et al., 2009). Tercera, la evidencia sobre arreglos que convierten informacion
en cambios: cuando la voz ciudadana se acopla con capacidad estatal de respuesta,
la rendicién de cuentas se vuelve estratégica y no meramente declarativa (Fox, 2015).

Estas miradas son Utiles para valorar lo que hay en Barranqguilla v, en especial, para trazar el
horizonte de lo que deberfa darse, es decir, un ciclo de gestidn que comienza con diagndsticos,
sigue con planeacidn y contratacidn, pasa por supervisién exigente y culmina con liquidacién
oportuna y comunicacién de resultados, todo ello sostenido por précticas de anticorrupcion,
transparencia vy rendicidon de cuentas con enfoque preventivo (Vian, 2020; Koller et al., 2020).

Descentralizacion, Sistema General de
Participaciones y responsabilidad social: bases
normativas y de gobierno

La Ley 715 de 2001 establece el marco del SGP vy define competencias vy reglas para la
gestion de recursos transferidos a las entidades territoriales, con énfasis en destinacion
especifica v trazabilidad presupuestal (Congreso de la Republica, 2001). En materia de
salud publica, la Resolucién 518 de 2015 fijé directrices para formular, ejecutar, hacer
seguimiento y evaluar el PIC; la Resolucidn 295 de 2023 actualizé aspectos operativos
y de gestidn, en sintonfa con la necesidad de articular los planes territoriales con el Plan
Decenal de Salud Pudblica 2022-2031 vy con las Rutas Integrales de Atencién en Salud
(Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2015, 2018, 2023a, 2023b). Tal estructura ofrece
estabilidad al delimitar responsabilidades y estdndares mientras deja margen para que los
equipos locales disefien instrumentos de supervisidn, control y rendicidon de cuentas. En
conjunto, estos instrumentos plantean una expectativa clara sobre los gobiernos territoriales:
mas que cumplir formalidades, deben probar, con informacidn verificable, que la inversién
colectiva en salud produce resultados, reduce brechas y protege la integridad del gasto.

La teorfa ayuda a operacionalizar esa expectativa, pues desde la dptica de rendicién de
cuentas, las obligaciones incluyen explicary justificar el uso de recursos (dimensidn financiera),
mostrar logros frente a metas (dimension de desempefo) v responder ante la ciudadanfa
(dimensidon politica/democratica) (Brinkerhoff, 2004; Bovens, 2007). La gobernanza, por su
parte, permite traducir principios en arreglos de gestidon: disponibilidad de informacién publica
oportuna, canales reales de participacion, y cumplimiento de reglas que aseguran control de
la corrupcidn v equidad (Siddigi et al., 2009). El trénsito de la norma a la préactica se facilita
cuando los sistemas adoptan medidas explicitas de anticorrupcidn, transparencia y rendicion
de cuentas a lo largo del ciclo de gestidn, con énfasis en prevencion y monitoreo continuo
(Vian, 2020; Koller et al,, 2020). En este esquema, evaluar el PIC demanda no solo revisar
presupuestos o porcentajes de ejecucidn, sino sobre todo rastrear cémo la gestion territorial
hace visible el hilo que une diagndstico, decisidn vy resultado.
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El caso Barranquilla 2023: lo que muestran los
documentos y las cifras oficiales

La auditorfa de cumplimiento al uso de los recursos del SGP-Salud Publica y del Fondo
Local de Salud en Barranquilla (vigencia 2023) concluyd con concepto sin reserva y ubico
la calificacion del control interno en 1,357 rango “eficiente” segun la matriz de evaluacion.
Ello describe un andamiaje administrativo capaz de planear, comprometer y ejecutar recursos
conforme a la norma. En paralelo, la auditorfa registrd tres hallazgos administrativos referidos
a la liquidacidn del contrato principal del PIC vy a la estrategia “Salud en los Colegios”, con
foco en oportunidad del cierre y suficiencia de evidencias de supervision. La existencia
de hallazgos no niega cumplimiento material; indica que el sistema de control funciona al
identificar aspectos mejorables del cierre de gestidon (Contralorfa General de la Republica,
2025).

En el frente presupuestal, el componente de salud publica del SGP reporté en 2023 un
presupuesto definitivo de $12.015.485.396 y una ejecucién del gasto de $11.764.716.358
(97,91%). Las transferencias sumaron $11.602.269.504; adicional se celebraron 256
contratos asociados al SGP-Salud Publica. Tres contratos concentraron 55,16% de la
gjecucidn vy el 44,84% restante correspondid a gastos de némina relacionados con el Plan de
Atencién Bésica. La muestra de contratacion examinada por la auditorfa incluyd seis contratos
por $6.638.216.358. En ese conjunto, el Contrato CD1120230590 interadministrativo con
MiRed Barranquilla IPS S.A.S., ejecuté el 100% del PIC con un valor de $5.181.328.358,
articulado expresamente a las estrategias “Salud en mi casa” y “Salud en mi colegio”
(Contraloria General de la Republica, 2025). Estos ndmeros describen capacidad de ejecucion
y una opcidn programadtica por un ejecutor territorial que concentra la operacidn del plan
colectivo.

La misma auditorfa, al profundizar en el andlisis de la estrategia escolar, menciona un valor
de $4.800.000.000 para el contrato del PIC. La divergencia documental, $5.181 millones en
la relacidn de la muestra y $4.800 millones en el apartado de la estrategia escolar, invita a
fortalecer la coherencia de los estados de cambios contractuales y la forma en que se publican
adiciones, pagos parciales, reservas y cuentas por pagar, de modo que terceros puedan
reconciliar con facilidad el valor inicial, los ajustes vy los montos efectivamente pagados. La
consistencia en las cifras es un pilar de la confianza publica v de la evaluacién independiente
(Contralorfa General de la Republica, 2025).
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Entre el cumplimiento y el aprendizaje: la
liguidacion contractual como bisagra de la
rendicion de cuentas

La evidencia muestra un sistema que cumple en ejecucién y control interno, pero que requiere
cerrar mejor los ciclos. Liquidar un contrato a tiempo vy con anexos robustos no es un mero
trémite, es la bisagra que transforma la ejecucién en aprendizaje institucional, porque consolida
la memoria de lo ejecutado (productos, metas, coberturas), documenta el balance econdmico
y deja trazadas las lecciones para el siguiente ciclo. Las normas de contratacion sefialan que,
en condiciones ordinarias, la liquidacién debe realizarse dentro de los cuatro meses siguientes
al término de la ejecucidn, y detallan vias bilateral, unilateral o judicial cuando sea del caso
(Colombia Compra Eficiente, 2016). En 2023 la auditorfa a Barranquilla subrayd la necesidad
de oportunidad vy suficiencia de soportes en esa etapa, especialmente para el contrato
que ejecutd el PIC. La recomendacidn no apunta a sancionar una gestién cumplida, sino a
estandarizar procedimientos vy elevar la calidad técnica de las actas e informes, de manera
qgue la rendicién de cuentas sea integral, muestre desempefio y aspectos democraticos
(Contraloria General de la Republica, 2025; Brinkerhoff, 2004; Bovens, 2007).

Por su naturaleza, el PIC opera en entornos y con poblaciones diversas, en términos de
supervision, ello exige instrumentos que vayan mas alld de formatos generales. La supervisién
orientadaaresultadosdemandamatricesquerelacionen, porejemplo, elndmerodeinstituciones
educativas intervenidas, la calidad de las actividades de promocidn en aula, el cumplimiento
de protocolos de higiene escolar y las derivaciones efectivas a servicios individuales cuando
se detectan riesgos. En la estrategia domiciliaria, se esperarfa la verificacién de coberturas de
visitas, seguimiento a recomendaciones y satisfaccién de usuarios. La auditorfa sefiald que
parte de la documentacion de supervisién no alcanzaba a acreditar de manera suficiente la
verificacién detallada de actividades vy productos, la correccidon de esa debilidad, con anexos
especfificos, medios de verificacidn vy registros fotograficos georreferenciados, elevarfa la
credibilidad de la rendicién de cuentas v facilitarfa la evaluacién externa (Contralorfa General
de la Republica, 2025).

De la ejecucion a los resultados: lo que deberia
hacerse visible

La estructura de las Rutas Integrales de Atencién en Salud

Una ejecucién del 97,91% P

del gasto o un 100% de i gl Plan Decenal de Salud Publ|ca~2022—2031 ofrece
ingresos  ejecutados  son indicadores y metas que pueden servir de esqueleto para
logros necesarios, pero no tableros de desempefio publico: coberturas por entornos,
S L O proporcién de instituciones educativas con précticas
responsabilidad social, lo e )
que importa es qué cambié de entornos saludables, tasas de derivacidon efectiva,
en la salud de la poblacién y participaciéon comunitaria en la vigilancia de determinantes

en qué medida se redujeron

brechds y cumplimiento de metas trimestrales con medios de

verificacién (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2018,
2022, 2023b).
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Para orientar esa lectura, el Andlisis de situacidn de salud de Barranquilla 2023 constituye la
bisagra entre diagndstico y evaluacidn, en el que las prioridades epidemioldgicas identificadas
alll deberfan aparecer reflejadas en los contratos v en las actas de liquidacién, con metas vy
resultados comparables en el tiempo (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2024).

Desde la gobernanza hacer visible la ruta del recurso (planeacién, compromiso, ejecucion,
pagoy cierre) significa publicar, en un repositorio Unico y en formatos abiertos, la programacion
del PIC, los contratos (objeto, valor, modalidad, plazos, supervisién), los informes de avance
y las actas de terminacidon v liquidacidon con sus anexos. Esa transparencia reduce costos
de transaccion para el control social, permite auditorfas académicas y crea incentivos para
que la supervisién se enfoque en resultados. La literatura sobre gobernanza y rendicion
de cuentas respalda esta estrategia, pues la informacidon sin canales de respuesta produce
efectos limitados; en cambio, cuando se abre y se usa para exigir correcciones, se acelera el
aprendizaje institucional (Siddigi et al., 2009; Fox, 2015).

Participacion con capacidad de incidencia: de la
formalidad al cambio

Las practicas de participacién

suelen agotarse en la consulta En un contexto como el de Barranquilla, que ya presenta
fosmatisayty ot mpubliccion ejecucion y control interno sdlidos, el salto cualitativo se da
de documentos, una 2 - '\/ y : "

participacién con capacidad para institucionalizar esos mecanismos y documentar su
de mc_:.de?cua, requle_fedf‘;g'as funcionamiento (quién intervino, qué se propuso, qué se
guempEtien ‘gz, gilidacana corrigié) para que la ciudadanfa perciba que la rendicién de
con la respuesta institucional: ) ) e

mesas trimestrales de cuentas no es un acto ritual, sino una practica que transforma
seguimiento con actas vy la vida cotidiana en escuelas, hogares vy barrios.

compromisos verificables,

canales de Peticiones, Quejas, - s g L,
Reclamos y Sugerencias Dentro de la administracion integrar la participacién en
dedicados al PIC con tiempos el ciclo del PIC implica que cada informe de supervision
e consigne respuestas a observaciones planteadas por la
y devolucion publica de ) iy

recomendaciones formuladas comunidad y por actores académicos; no se trata de aceptar
por veedurias y universidades. todas las sugerencias, sino de justificar técnicamente qué
La evidencia internacional se adopta, qué no y por qué, cerrando el circuito entre
muestra que, cuando esos ) 5% S .

arreglos se consolidan, la informacion, debate y decision (Bovens, 2007; Brinkerhoff,
participacién deja de ser 2004), ese ejercicio final crea cultura de aprendizaje vy, sobre
tactica (informacion aislada) todo, legitima los resultados frente a quienes financian el
y se vuelve estratégica, . . | . A
porque provoca cambios en sistema con sus impuestos y lo sostienen con su confianza.
decisiones y procesos (Fox,

2015).
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Integridad y transparencia: prevencion antes que
correccion

Las agendas contempordneas de integridad en salud publica recomiendan pasar de la
reaccion a la prevencion, incorporar medidas explicitas de anticorrupcidn, transparencia
y rendicién de cuentas en cada tramo del ciclo del PIC, desde la planeacién hasta la
liguidacién, significa identificar puntos de riesgo (estudios previos, pliegos vy criterios
de seleccidn, modificaciones, pagos, supervisidon y cierre), definir controles ex ante vy
establecer monitoreos continuos. En la préctica, esto se traduce en mapas de riesgo
por proceso, listas de verificacion que la supervisién debe completar con evidencias
especfficas v tableros que reflejen, casi en tiempo real, ejecucidn y productos. La literatura
especializada advierte que estas herramientas funcionan cuando se combinan con capacidad
institucional y con informacidon reutilizable por terceros (Vian, 2020; Koller et al., 2020).

En contratacién publica la integridad también depende de liquidar oportunamente y con
sustento. La gufa de Colombia Compra Eficiente recuerda el estéandar de cuatro meses para la
liguidacion ordinaria y la necesidad de que las actas incluyan el balance técnico v econdmico,
con identificacién de hitos, riesgos vy lecciones (Colombia Compra Eficiente, 2016). Para el
caso de Barranquilla en 2023, fortalecer esa fase es coherente con el concepto sin reserva
obtenido: si la liquidacién se convierte en un documento que narra el valor creado, no solo
la formalidad del cierre, la rendicidn de cuentas ganard en calidad y credibilidad (Contraloria
General de la Republica, 2025).

El itinerario de mejora: lo que hay y lo que
deberia consolidarse en el siguiente ciclo

Existen fortalezas evidentes en el caso analizado: ejecucién alta, concepto de auditoria sin
reserva y control interno eficiente. A partir de ahf, el itinerario de mejora no exige grandes
reformas legales, sino disciplina informacional y coherencia técnica en cuatro aspectos.
Primero, la consistencia contable: toda persona deberfa poder distinguir, en los contratos del
PIC, el valor inicial, las adiciones u otrosfes, los pagos parciales, las cuentas por pagar v las
reservas al cierre. Segundo, la supervision orientada a resultados, que abandone formatos
genéricos y se apoye en evidencias especificas (registros por institucion educativa, indicadores
con medios de verificacidn, trazabilidad de derivaciones y de acciones correctivas). Tercero,
la liquidacidn oportuna con anexos robustos, que resuman logros, brechas y aprendizajes, y
que se publiguen en formatos abiertos que faciliten el escrutinio. Cuarto, la participacion con
capacidad de incidencia: mesas de seguimiento con compromisos verificables y respuestas
publicas a las observaciones de ciudadanfa y academia (Fox, 2015; Bovens, 2007).

En el plano sanitario, el Andlisis de situacidon de salud de Barranquilla 2023 deberfa
convertirse en articulador de planeacién y evaluacién, cada contrato y cada acta de liquidacion
tendrfan que explicitar la prioridad del ASIS a la que responden, la meta correspondiente vy
el resultado logrado. Esta practica, mantenida en el tiempo, permitirfa comparar periodos v
evaluar tendencias, lo cual es vital para el Plan Decenal de Salud Publica v para las metas
de reduccién de brechas (Ministerio de Salud v Proteccidn Social, 2024; 2022). En sintesis,
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lo que ya funciona (ejecucidn y control) ganarfa sentido publico si se acompafia de evidencia
verificable de resultados y de mecanismos de respuesta que demuestren aprendizaje en cada

ciclo.

Conclusion

El Plan de Intervenciones Colectivas 2023 de Barranquilla ilustra un equilibrio interesante,
por un lado, cumplimiento financiero y normativo con calificacidén positiva del control interno,
y por otro, oportunidades para cerrar mejor el ciclo con liquidaciones oportunas y supervision

orientada a evidencias.

La responsabilidad social
exige ir mas alld del
porcentaje de ejecucidn
y convertir la gestién en
valor publico, proteger la
salud en la escuela y el
hogar, habitos saludables
sostenidos, entornos
seguros y reduccién de
brechas, Para este fin,
la regla de oro es tan
sencilla como exigente: lo
que no se documenta con
evidencias, el publico no
puede valorarlo.

La polftica publica dispone de soportes sdlidos, el marco
normativo (Ley 715 de 2001; Resoluciones 518 de 2015,
295 de 2023, 3280 de 2018; Resoluciones 1035 de 2022
y 2367 de 2023) define responsabilidades y estdndares;
la auditorfa de 2023 ofrece un piso de cumplimiento vy la
literatura indexada entrega criterios para evaluar y mejorar.
El camino de aquf en adelante pasa por estandarizar el
cierre contractual y la supervisidn, abrir los datos de manera
proactiva y conectar la voz ciudadana con decisiones
concretas. Asf, el SGP-Salud Publica podrd demostrar,
con claridad, que cada peso invertido en el PIC no solo se
gjecutd, sino que cambid positivamente la vida de nifios,

nifas, familias y comunidades en Barranquilla. Esa es la medida Ultima de la responsabilidad
social: confianza publica basada en resultados verificables (Brinkerhoff, 2004; Fox, 2015;
Siddigi et al., 2009; Vian, 2020; Koller et al., 2020; Bovens, 2007).
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Resumen

El presente trabajo aborda el papel del Sistema General de Participaciones (SGP) dentro del
marco normativo de la descentralizacién fiscal en Colombia v su incidencia en la capacidad
financiera de las entidades territoriales. A partir de la interpretacién de los ingresos
provenientes del SGP vy los informes de Desempefio fiscal emitidos por el Departamento
Nacional de Planeacién y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se encontréd que
los territorios tienen una alta dependencia de las transferencias, siendo especialmente
afectados los municipios de categorfa 4,5 v 6. Si bien el Sistema General de Participaciones
(SGP) constituye una herramienta clave para la gestién financiera, es necesario fortalecer la
autonomia y descentralizacién fiscal.
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Palabras clave: Administracién publica, finanzas publicas, marco normativo, dependencia
fiscal.

Introduccion

Las finanzas publicas son fundamentales para el recaudo vy la distribucién de recursos en el
Estado, porque permiten garantizar el cumplimiento de las responsabilidades territoriales y las
obligaciones derivadas del modelo de descentralizacidn fiscal y administrativa que establece
la Constitucidon Polftica colombiana de 1991, asimismo, el Sistema General de Participaciones
(SGP) es un importante instrumento para la asignacion de recursos a las entidades territoriales,
y especialmente para la financiacién de programas sectoriales como educacidn, salud, agua
potable y saneamiento bésico.

La dependencia fiscal de las entidades territoriales frente a las transferencias nacionales
plantea un nuevo desafio estructural en la sostenibilidad financiera, porque el Sistema General
de Participaciones (SGP) es una importante fuente de recursos que refleja alta dependencia,
evidenciando limitaciones de los territorios en generar nuevos ingresos a pesar de la existencia
de un marco normativo que les brinda autonomfa fiscal.

Estas variables permiten generar reflexiones en torno a las implicaciones del desarrollo local
y la sostenibilidad financiera del Estado, abriendo el debate en nuevas Ilineas de investigacion
orientadas a fortalecer la descentralizacién y autonomfa en el pafs.

Metodologia

Segun Aguiar (2021), la metodologfa cualitativa permite reflexionar sobre los métodos de
investigacidn social desde una perspectiva interpretativa, documental y contextual, de igual
modo, Portilla et al. (2014), sostienen que la investigacidn cualitativa, como enfoque reflexivo,
estd sujeta a la interpretacién del investigador, con apertura tedrica y didlogo contextual.

Este trabajo analizard un modelo cualitativo reflexivo vy analitico, usando informes del DNP, Ia
Contralorfa General de la Republica, normas legales asf como literatura jurfdica y social.
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La administraciéon de recursos es una tarea permanente que se encuentra en todos los
dmbitos de la vida social: desde la economfa de las familias y sus hogares, hasta en la gestién
empresarial. Por su parte, la direccién de las finanzas en un territorio que se ha organizado
conforme a sus leyes requiere de una estructura institucional que le permita el cumplir las
obligaciones publicas.

En contexto histdrico, segun Garcfa (2020), el concepto de finanzas publicas se reformula
a partir del siglo XVI, al entenderse que los fendmenos econdmicos deben analizarse
desde la funcién central del Estado como actor principal en la organizacién vy direccidn de
la sociedad, en este sentido, la Administracién publica se consolida como un elemento
necesario para la blsqueda del bienestar social y al mismo tiempo, para la estabilidad fiscal.

En Colombia con su Constitucién Polftica de 1991nacié una estructura organizacional vy
constitucional, cuya funcién principal fue la de establecer un Estado Social de Derecho, que
delegd en sus entidades territoriales la gobernabilidad; la administracidon de sus recursos vy
la responsabilidad en la prestacion de servicios publicos de educacidn, salud, agua potable,
infraestructura, entre otros.

De acuerdo con las obligaciones estatales emanadas de la Constitucion, la gestién publica
requiere de un proceso sistémico que integre desde el talento humano hasta los ingresos
financieros Su finalidad debe ser la de garantizar la atencién de los gastos de funcionamiento,
de inversién y de servicio a la deuda. El articulo 95 de la Constitucién en el numeral 9,
establece la obligacién de que las personas contribuyan al financiamiento del Estado dentro
de los conceptos de justicia y equidad, esto implica que el sistema tributario del pafs debe ser
progresivo, permitiendo que se cobre segun criterios de progresividad, para que quienes mas
ingresos tienen, sea quienes mdas aporten.

La gestién econdmica de los palses es un eje fundamental

El proceso de autonomia

territorial  en Colombia
consagrado en la
Constitucién de 1991,
se constituye en una

herramienta administrativa
que logré que las entidades
autogestionen recursos
para el cumplimiento de
sus funciones, adicional a
esto, cada territorio como
primer actor de desarrollo
conoce las complejidades
que afectan a su comunidad,
procurando una gestion
eficiente conforme a sus
capacidades.

en la generacién de alternativas para impulsar el desarrollo.
Gutiérrez (2011), sefiala que la economia publica se
encuentra instalada en la composicién estatal, estamental
y gubernamental, esto implica la generaciéon de recursos
para la administracién central vy territorial; en este contexto,
es necesario examinar algunos de los instrumentos
planificadores territoriales, sus fuentes de ingresos vy la
destinacion de los recursos.

Conforme a los articulos 287, 362, 356 y 357 de la
Constitucidn Politica; Decreto 111 de 1996; Ley 617 del
2000; Ley 715de 2001; Ley 489 de 1998 y la Ley 2056 de
2020, se presenta la siguiente estructura de financiamiento
territorial.
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Tabla 1. Estructura categorfa de ingresos vy fuentes de financiacidn para entidades
territoriales

Categoria de ingreso Fuente de Financiamiento

- Sistema General de Participaciones (SGP)
- Tasas, contribuciones y multas
- Rentas cedidas por la Nacién

- Sistema General de Regalias (SGR)
4. Transferencias v Regalfas - Transferencias nacionales y departamentales
- Cofinanciaciones

6. Recursos del Balance - Saldo de caja o excedentes financieros.

2. Ingresos Corrientes con Destinacidn
Especffica

Nota. Elaboracidn propia con datos de gufas del Ministerio de Hacienda y Crédito Publica (MHCP, 2025)

Como se puede observar en la Tabla 1, la estructura financiera territorial se compone
principalmente deingresos corrientes, siendo estos de libre destinacién o destinacion especifica
conforme al sector de inversién, asimismo, los ingresos de capital provienen principalmente
de los recursos del crédito v la venta de activos., Por otro lado, las transferencias provenientes
del sistema general de participacién o de regalfas, constituyen otra fuente esencial.

Finalmente, los recursos del balance se estructuran de remanentes financieros de vigencias
anteriores que se incorporan posteriormente al presupuesto de rentas y gastos de una entidad
territorial.

Una vez se tiene la estructura de ingresos de las entidades territoriales, es necesario abordar
su distribucidn, seguin Garcifa (2020), las finanzas publicas constituyen un instrumento de
politica fiscal orientado a garantizar la equidad v la eficiencia del gasto publico, en este sentido,
se entiende que el servicio a la deuda permite atender las obligaciones financieras como lo
es el pago de amortizaciones e intereses. En funcionamiento se busca darle continuidad a Ia
operatividad de la administracién publica pagando némina, transferencias corrientes, entre
otros. Finalmente, se tiene inversién, destinada a la financiacién de programas vy proyectos de
desarrollo territorial.
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Las finanzas publicas territoriales dentro del proceso auténomo de gestidén local han
desempefiado un papel importante en el desarrollo de cada sector de inversién, no obstante,
mejorar la capacidad institucional tiene gran relevancia desde el nivel nacional, especialmente
con el proceso de transferencias, por este motivo se abordard a continuacién el funcionamiento
del Sistema General de Participaciones.

El Sistema General de Participaciones

Con la Constitucién Polftica de Colombia de 1991, se consolida el modelo de descentralizacién
fiscal y administrativa, en el que uno de sus objetivos no solo fue superar el enfoque centralista
existente hasta ese momento, sino también garantizar la participaciéon ciudadana y una
distribucidén equitativa de los recursos. Con los articulos 356 y 357 de la Constitucidn se
dio origen al Sistema General de Participaciones financiado principalmente por los ingresos
corrientes de la nacidn, y destinado a atender los sectores de educacién, salud, agua potable
y saneamiento basico.

La ley 715 de 2001 establecié las competencias territoriales conforme a la distribucién
sectorial de recursos, estructurando los fondos provenientes del Sistema General de
Participaciones, posteriormente con el Acto Legislativo 04 de 2007/ yla Ley 1176 de 2007 se
modifica temporalmente la férmula de crecimiento del sistema, en la que esta se desvincula
de los ingresos corrientes de la nacién, ademads, se crea la asignacién para agua potable vy
saneamiento bdsico, también se incorporan recursos para la atencién de la primera infancia.
Esta transicién finaliza en el afio 2018 cuando nuevamente se integra esta fuente con los
ingresos de la nacién.

Actualmente la aplicacién de este marco normativo se materializa con los criterios técnicos
definidos por el Gobierno nacional, orientando la distribucién de los recursos. De acuerdo
con el Decreto 268 de 2020 vy las gufas técnicas emitidas por el Departamento Nacional de
Planeacién vy el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la distribucién de los recursos del
Sistema General de Participaciones se basa en variables como la poblacidn, las necesidades
basicas insatisfechas v la eficiencia administrativa de las entidades territoriales, criterios que
buscan el fortalecimiento de los procesos de descentralizacidn fiscal y autonomtfa territorial.

Discusion y reflexiones

Las obligaciones estatales destinadas a mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos
han tenido una estrecha relacidon con las finanzas publicas, ya que se requieren recursos
econdmicos, técnicos, normativos para el cumplimiento de dichos objetivos. El Sistema
General de Participaciones (SGP) como una de las principales fuentes de financiacidn en las
entidades territoriales ha jugado un papel relevante, destinando recursos especificos en los
sectores de educacidn, salud, agua potable y saneamiento basico.
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Tabla 2. Asignacién SGP en Billones, pesos colombianos

n Monto Total SGP (Billones COP corrientes)

2011 21,74
2013 25,38

Nota. Elaboracidn propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publica (MHCP, 2025)
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Como se evidencia en la Tabla 2, desde 2010 el monto asignado por concepto del Sistema
General de Participaciones (SGP) ha aumentado de forma sostenida con un crecimiento en
promedio del 8,15%. Entre el afio 2010 v 2024 el total asignado subid un 69,87%, lo que
demuestra la importancia de esta financiacién para las entidades territoriales.

El Sistema General de Participaciones (SGP) al ser una transferencia de recursos, se constituye
en un ingreso seguro para los territorios, que les permite gestionar ingresos adicionales con
autonomia. Segun Gutiérrez (2011), la blsqueda de recursos se ha convertido en el punto de
referencia para los entes territoriales por lo que deben procurar en su proceso de autonomfa
atender necesidades sectoriales.

Uno de los puntos fuertes del Sistema General de Participaciones (SGP) es la asignacion
especial para sectores de inversidn, recursos que tienen una relacién directa con el indice de
Pobreza Multidimensional (IPM), que para Sdnchez et al. (2020), se evalda a partir de cinco
dimensiones: vivienda, educacién, dependencia econdmica, salud vy bienestar.

Figura 1. Indice de Pobreza Multidimensional (IPM)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Titulo del eje
O indice de Pobreza Multidimensional (IPM) %

Nota. Elaboracidn propia con datos reportados del Departamento Administracién Nacional de Estadistica (DANE, 2025)

117



Administracion i oo
BI Publica Funcion Publica

Como se observa en la Figura 1, el IPM muestra una tendencia a la disminucién entre los afios
2010 vy 2024, presentando una ligera variacion al alza en 2020, posiblemente asociada con
los efectos de la pandemia.

Figura 2. Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) y el Sistema General de Participaciones
(SGP)

80
60

40
20

2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024 2026

—e— indice de Pobreza Multidimensional (IPM)%

—8— Monto Total SGP ( Billones COP corrientes)

Nota. Elaboracidn propia con datos del Departamento Administracién Nacional de Estadistica y el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico. 2025

De acuerdo con la Figura 2, a mayores ingresos del SGP se observa una disminucién del IPM,
sin embargo, es preciso sefialar que esta relacién no considera otras variables que pueden
influir en dicho indicador. No obstante, el SGP continda siendo un recurso esencial, ya que su
estructura es transversal con los sectores de educacidn, salud, agua potable y saneamiento
basico.

Ahora bien, si se analiza lo planteado por Mendoza et al. (2022), quienes sefialan que la
descentralizacidnfiscalha permitido la creacién derentasjurisdiccionales a nivel departamental
y municipal destinadas al financiamiento del gasto publico, es preciso entonces examinar
conforme a los Indices de Desempefio Fiscal, cudl es la dependencia de las entidades
territoriales frente a las transferencias.

Educacion

La férmula empleada por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) para calcular la
dependencia territorial, utiliza el total de transferencias de la nacién como lo es el Sistema
General de Participaciones, el Sistema General de Regalias y otras, sobre lo los ingresos
territoriales, recursos que en la autonomfa territorial pueden gestionar las entidades.
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Tabla 2. Asignacién SGP en Billones, pesos colombianos

Categorias municipales
con mayor dependencia
(predominantes)

Dependencia de transferencias

(% sobre ingresos totales)

2018 =72 % Categorfas by 6

Categorias 4,5V 6 (alta dependencia
. (0)

2019 =71% del SGP)

2020 66,93 % (nuevo método IDF-DNP) Categorias 4,5y 6

5021 73.63 % Categorfas 5 Y 6 .(mu.n|C|_p|os de

menor capacidad institucional)

2022 ~67 % Categorfas 4y b5

2023 67,51 % Categorfas by 6

2024 74,3 % Categorfas by 6

Nota. Elaboracidn propia con datos de los Indicadores de Desemperio Fiscal del Departamento Nacional de Planeacién (DNP,
2025)

Conforme a la Tabla 3, se puede observar que entre los afos 2018 y 2024, la dependencia
de las transferencias estd arriba del 65% v la categorfa municipal gue predomina conforme
ala Ley 617 de 2000, son entidades de categorfas 4, 5y 6, lo que se puede interpretar
desde varios puntos de vista: por un lado, que el Sistema General de Participaciones es
una fuente con fuerte relevancia financiera para los territorios; por otro lado, se puede
cuestionar jpor qué los municipios no han incrementado sus ingresos corrientes? Si
bien es cierto que cada territorio con base a su actividad econdmica, posicién geografica
y desarrollo estructural se les dificulta la gestién financiera, la alta dependencia a las
transferencias puede ser contraproducente en el desarrollo financiero de cada entidad.

De acuerdo con Cadena (2002), las transferencias del Gobierno central hacia las entidades
territoriales constituyen el mecanismo transmisor de la descentralizacién, a pesar de ello,

la autonomfa territorial con la potestad de aplicar las normas tributarias para la creacién de
impuestos territoriales, alin persiste una alta dependencia v, con ello, una seguridad de recibir

estos ingresos, lo que no deberfa convertirse en un obstdculo para fortalecer la gestion B
fiscal. P
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El proceso de descentralizacion fiscal en Colombia gracias a su marco normativo en linea con
la Constitucidn Polftica de 1991, permitid fortalecer la presencia de la institucionalidad y del

Estado en los territorios.

El proceso de autonomia
administrativa en materia
financiera no ha sido Ilo
suficientemente fuerte, ya
que se logré identificar que
mas del 65% de los territorios
tienen alta dependencia de
las transferencias, adicional
a esto, los territorios
predominantes en este
contexto son municipios de
categorias 4, 5 y 6 conforme
a la Ley 617 de 2000,
esta situacidn cuestiona la
capacidad y gestidn local.

Aungue no se cuente con suficientes variables estadisticas
para analizar el Sistema General de Participaciones
(SGP) con relacién a la disminucién del indice de Pobreza
Multidimensional, se puede observar una tendencia que
muestra que a mayor inversion sectorial, mejores condiciones
de vida en los territorios.

Por otro lado, a pesar de la alta dependencia de las
transferencias de los territorios, el modelo establecido para
la asignacidén del Sistema General de Participaciones sigue
siendo una importante herramienta financiera, realizando
aportes relevantes en las asignaciones directas.

Finalmente, es necesario que desde el sistema jurfdico colombiano se fortalezcan las
capacidades institucionales y administrativas con el objetivo de mejorar la gestién tributaria
para su aplicacién en politicas de desarrollo territorial con un enfoque equitativo y sostenible.
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Resumen

El presente articulo plantea un balance sobre el Proyecto de Ley por la cual se dictan normas
organicas en materia de competencias y recursos del Sistema General de Participaciones, que
modifica la Ley 715 de 2001 y pretende introducir cambios al sistema vy propone el concepto
de desarrollo enddgeno como una opcidn interesante para superar las brechas e inequidades
entre territorios. El desarrollo enddgeno propone potenciar las capacidades internas de un
territorio, de modo que puedan ser utilizadas para fortalecer la sociedad vy su economfa de
adentro hacia afuera, en un proceso sustentable y sostenible en el tiempo.

Palabras clave: desarrollo enddgeno, inventario de recursos, descentralizacidn, capacidades
internas

Introduccion

Ya estd terminado el Proyecto de Ley por la cual se dictan normas orgdnicas en materia de
competencias vy recursos del Sistema General de Participaciones, que modifica la Ley 715
de 2001 vy pretende introducir cambios al sistema, que respondan de manera pertinente a
requerimientos de la realidad presente, con base en las experiencias vividas durante los casi
dos decenios transcurridos desde que se expidid la Ultima norma.

Los aspectos mas llamativos del proyecto, estdn en los recursos fiscales, los trdmites vy
procedimientos para su manejo, pero, mas alld de la mecdnica normativa de los aspectos
administrativos, es conveniente brindar una mirada a las cuestiones del marco histdrico vy el
contexto general, en los que se inscribe el paquete normativo que repercuten en el escenario
de su aplicacion.

Para comenzar, es conveniente recordar los cambios en los enfoques del desarrollo ocurridos
en Colombia conelcambio de siglo. Durante el siglo XX prevalecieron los enfoques de desarrollo
exdgeno, soportados en el modelo de industrializacidn por sustitucidon de importaciones
promovido por la Comisién Econdmica para América Latina v el Caribe (CEPAL), en época
en que existia el Estado interventor-benefactor con un modelo de administracién burocratico,
centralismo politico v administrativo; con el monopolio exclusivo del manejo de los bienes
publico y la economia cerrada y protegida.

En contraste, el siglo XX| presenta otras condiciones: las economfas son abiertas en un
mundo globalizado, se establece el Estado Social de Derecho, el régimen politico es el de Ia
democracia participativa, la rama administrativa se rige por el modelo gerencial, se trasladan
los bienes publicos al mercado v se desencadena la ola privatizadora. La gestidn del desarrollo
se aborda con responsabilidad compartida entre organismos del Estado y las organizaciones
de la sociedad civil, se produce la descentralizacidon administrativa v la teorfa del desarrollo
apunta a los enfoques enddgenos.

Desde finales de los afios ochenta del siglo pasado varios autores entre los que se encuentran

Romer (1986), Lucas (1989) y Rebelo (1991) entre otros, sefialaron la posibilidad del
desarrollo enddgeno, destacando que no es necesario buscar las fuerzas del desarrollo en
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lugares extranjeros como ocurrié durante el siglo anterior en el que se resaltaba la necesidad
de encontrar las fuentes en los pafses industrializados del norte global, sino que dentro del
mismo sistema econdmico se generan los factores que determinan el desarrollo en el largo
plazo. Los autores sefialaron que el capital humano, el conocimiento vy el cambio tecnoldgico,
que son elementos de gran aporte a los procesos de crecimiento, se encuentran dentro de Ia
base econdmicay puedendinamizarlos avances haciala prosperidad, sin necesidad de esperar
que del exterior lleguen los medios para fortalecer el proceso. Los autores también consideran
que en la medida en que estos factores respondan a decisiones locales, los movimientos de
capital enddgeno afianzan la posibilidad de que los territorios adopten politicas activas para
promover su desarrollo; creando con esto, un soporte conceptual que permite sustentar la
propuesta del nuevo enfoque para abordar el desarrollo.

| PR A R e o El argumento se basa en que cuando las fuerzas que

propone  potenciar las sostienen el proceso estdn ubicadas en el exterior, no
capacidades internas  de existe la autonomfa y dominio necesarios para implantar
U T ey (el et GTYTS los mecanismos que aseguren la sostenibilidad en el largo
puedan ser utilizadas para ; i

fortalecer la sociedad vy plazo. De la misma manera considera que el aspecto
su economia de adentro econémico es importante, pero que es mas relevante
U el B (el el desarrollo integral colectivo que el individual, en el
sustentable y sostenible en , ) ) o Y

el tiempo. ambito moral, cultural, social, politico y tecnoldgico. En

todo caso, el desarrollo endégeno permite aprovechar la

dotacidn de todas las formas de capital disponibles en el territorio para realizar procesos
de produccion y exportacién con valor agregado, lo que constituye un mecanismo de
atraccion de Excedente Econédmicol para acumular en el interior de la regién protagonista.

En este orden de ideas es pertinente examinar las fases o pasos convenientes para adelantar
un proceso de desarrollo enddgeno en una regién, que debe iniciar con la identificacion,
reconocimiento y valoracidn de los recursos y medios disponibles. Es el inventario del capital
regional existente, el patrimonio social con el que se cuenta para el disefio y la construccidon
del futuro de manera autdctona.

El siguiente paso fundamental que requiere el proceso es de caracter ideoldgico, por lo cual es
necesario que la cultura local sea adecuada a los requerimientos del enfoque enddgeno, que
exige conductas sociales v comportamientos individuales apropiados para la construccion
colectiva de futuro, vy de la misma manera, la trayectoria requiere de la gestacidn de liderazgo
con la potencia suficiente que oriente hacia los objetivos, que necesita una organizacion
social propia o cualquier empresa de tal magnitud.

Para la fase de inventario de los recursos de capital disponibles es necesario tener en cuenta
todas las formas de manifestarse este recurso segun las distintas fuentes de acumulacién: los
recursos ambientales que constituyen el capital natural del patrimonio territorial, asf como el
capital construido que se expresa en edificaciones fisicas, recursos tecnoldgicos y materiales
y, el mas comun y conocido: el capital financiero expresado en el ahorro interno del territorio.
Pero, los elementos méds importantes vy que tienen relacidn con el espiritu del proyecto de ley,
son el capital humano y el capital social, sin los cuales las demds formas de capital existentes
no pueden tener la dindmica necesaria para un proceso sostenido de largo plazo. La relacién
con el capital humano radica en que los insumos principales de este renglén son la educacion,
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la salud y el conjunto de valores de comportamiento o cultura local, donde el sistema de
participaciones siembra el eje central de los recursos de financiamiento; v el capital social, que
tiene como insumos bdsicos la asociatividad, la mutualidad v la confianza, son patrones de
comportamiento social que requieren de la intervencidn del gobierno territorial en la gestion
publica.

De ese modo, en el espiritu de la ley que se tramita se perciben propdsitos que van en el
mismo sentido del desarrollo enddgeno, como se puede percibir en los fines incluidos en
el articulo 4 del proyecto. Dice el texto que son varios los fines de la ley para alcanzar los
objetivos del Estado Social de Derecho entre los que se destacan los siguientes:

® Cierre de brechas, que se considera como un objetivo para la superacién de
desigualdades sociales, econdémicas e institucionales, entre entidades territoriales
dentro de estas.

® Autonomfa territorial, contempla que las entidades territoriales ejercerdn las
competencias con independencia administrativa, fiscal y politica, denle el marco
constitucional legal vigente.

® Descentralizacidn, esencial en la ley tiene como finalidad que dichas entidades
cuenten con la facultad para gobernarse por si mismas, a través de otorgamiento de
competencias o funciones especificas y recursos para atenderlas.

® Descentralizacién con criterio asimétrico, que es una respuesta a la diversidad
de las entidades territoriales, que existen en razdn de sus caracteristicas propias
y realidades particulares, por lo que se hace necesario la adopcidn vy aplicacidn
diferenciada de instrumentos legales, politica publica asf como en aspectos normativos,
administrativos vy fiscales, que estén orientados al cierre de brechas, el fomento de
la participacidén ciudadana, la sostenibilidad fiscal y el fortalecimiento institucional.

® Participacion, transparenciay control social, que considera que el papel delaciudadanfa,
las comunidades, las colectividades vy los pueblos, podran ejercer el control social sobre
la ejecucion de recursos del Sistema General de Participaciones. Para este propdsito se
debe garantizar el derecho de acceso a la informacidn publica, atendiendo a la normativa
vigente sobre gobierno abierto, asi como a mecanismos de participacién social vinculante
y rendicién de cuentas conforme al fortalecimiento de la democracia participativa.

® Calidad en la prestacidn de los servicios publicos por parte del Estado, que debe
asegurar el reconocimiento de la heterogeneidad territorial y la observancia de estdndares
minimos para el desarrollo de los derechos de la poblacidn.

Como se puede observar, con relacion a la conceptualizaciéon de los enfoques enddgenos,
el proyecto de ley incluye normas que constituyen un importante piso jurfdico para facilitar
procesos de construccion colectiva de territorio a partir de la iniciativa local v de abajo hacia
arriba.
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En sintesis, se puede apreciar No obstante, de las bondades y aportes constructivos
que la ley contiene una del proyecto legal favorables al desarrollo enddgeno,
base juridica que soporta también hay que considerar otros aspectos del escenario
de manera pertinente la G dond t 1 .

accién de la Rama Ejecutiva, estratégico donde actuara la norma, porque se requieren
a la vez que sirve como algunas condiciones cuya realidad presente, permite
mecanismo  pedagogico y formular interrogantes sobre riesgos para la viabilidad de los

motivacional en los procesos

enddgenos. También crea propositos.

instrumentos institucionales Es razonable tener en cuenta los alcances de la ley en cuanto
y  organizacionales  que a su aplicacidn préctica, considerando que la norma juridica
dseugangn la gesticlLgubliLe, solo constituye el piso o base institucional sobre el que se
apropiados para dinamizar los y_ P ) q i
procesos enddégenos, como la deben construir los correspondientes procesos de gestion.

aplicacidn de los principios de
la ley y el caso del Consejo : :
Euperial pam o utordbind La norma establece las acciones que se pueden rea!@ary las
y Descentralizacién, que que se deben hacer, pero los alcances de la normatividad no
acompafan la norma y cuyo llegan hasta la forma o el cdmo se ejecutan dichas acciones.
pi=soty o scus oS ngiciRion La ley por si sola no dinamiza los procesos institucionales y

de las transferencias. ) ) ) | -
sociales que le imprimen vida al espiritu de la norma, por lo

cual se requiere una intervencidn activa de la ciencia de la administracion publica para evitar
qgue la norma juridica se convierta en letra muerta o que se dé el cumplimiento mecéanico
de la norma, sin la profundidad operativa que garantice los impactos para lograr los fines
esenciales del Estado. La disciplina de la administracién publica, como toda ciencia, dispone
del método adecuado para abordar la realidad concreta v facilitar la intervencion pertinente
en los procesos de la realidad social e institucional.

La preocupacién que se genera ante esta situacion se refiere a la relacién del tema con
el régimen politico. La ciencia de la administracién publica, como toda ciencia, tiene un
componente de saber o conocer, y otro componente de actuar o hacer, con la particularidad
que, debido a la trascendencia e importancia de los asuntos publicos, el componente de saber
o conocer es insuficiente para para que el recurso epistemoldgico brinde la utilidad que la
comunidad requiere.

Se necesita principalmente el componente de accién para efecto de intervenir en esa
realidad féctica en el escenario publico, con miras a cambiar y mejorar las condiciones de
vida de la sociedad, pero en la realidad se percibe que una accién o intervencion de los
entes competentes, se hace sin aplicar los requisitos epistemoldgicos que exige la ciencia,
de modo que se cumple la ley, pero sin la generacidn completa de los impactos esperados
en la vida social. Los gobiernos territoriales, drganos competentes para realizar las acciones,
estdn sujetos a influencias e interferencias del régimen politico, que no les permiten aplicar el
método cientffico de la disciplina de la administracién pUblica, restando volumen a la capacidad
institucional requerida para cabal ejercicio de sus competencias.

El proceso de construccidn de futuro de adentro hacia fuera, partiendo del aprovechamiento
de la dotacidn existente de las formas de capital es mds factible si se enmarca dentro de
la democracia participativa, que significa el establecimiento de un mecanismo sistémico
de operacién continua y permanente, a través del cual se realiza la cogestién publica
con responsabilidad compartida, de igual a igual, entre los organismos del Estado vy las
organizaciones de la sociedad civil.
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Los procesos de gestién (planificar, ejecutar y controlar) son acciones cuya operacion se
debe realizar con mecanismos de concertacidén entre las dos partes, para lo que se necesita
que en el Estado, se incorporen mecanismos de coordinacidn interinstitucional, vy en el
seno de las comunidades se fortalezca la organizacién pertinente para participar en los
escenarios de concertacidon de politicas publicas. A partir de este engranaje sistémico de la
democracia participativa es posible instalar la descentralizacidn politica para que a partir del
empoderamiento de las comunidades, que es desde donde debe partir la orientacién de la
toma de decisiones, se logre la construccién de politicas publicas bottom up v con ello la
creacidén de un ambiente propicio para la convivencia pacifica y armdnica con un miimo nivel
de pugnacidad y conflicto, requisitos centrales, para que de verdad, se llegue al mejor grado
de condiciones de vida para la sociedad.
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Resumen

Este articulo analiza la tensidn estructural entre la unidad del Estado v la autonomfa territorial
en el contexto del modelo colombiano de Estado unitario descentralizado. al respecto, se
revisa el alcance los principios de unidad, autonomia territorial v la descentralizacidén, asf
como, los principios de subsidiariedad, concurrencia y coordinacién contemplados en el
artfculo 288 de la Constitucién Polftica de 1991, demostrando que son mecanismos juridicos
de cohesidn estatal con la diversidad territorial. Bajo la lectura de los principios mencionados,
la descentralizaciéon puede ser entendida como un eje estructurante e instrumental del
Estado, al presentarse como un modelo de articulacidn funcional v relacional para el ejercicio
del poder publico, sin reducirla a ser una herramienta para el traslado de responsabilidades
administrativas, fiscales o politicas desde el centro hacia la periferia. Este modelo, ademds,
se proyecta como un habilitador de politicas para el cierre de brechas. El trabajo concluye
que los principios ofrecen una gramatica tedrica y normativa viva que permite repensar la
organizacién polftico-administrativa del Estado unitario desde otras perspectivas como el
desarrollo incluyente.

Palabras clave: unidad del Estado, autonomifa territorial, descentralizacion, subsidiariedad,
concurrencia, coordinacidn, organizacién administrativa del Estado vy desarrollo incluyente.

Paradojas del Estado unitario descentralizado

La pregunta de cémo articular el poder publico para viabilizar la consolidacién de un Estado
no es nueva: a lo largo de nuestra historia hemos revisado diferentes férmulas del reparto
del poder, que han dado lugar a la concepcién que actualmente estd plasmada en el articulo
primero de la Constitucién Politica, que sefiala:

Gl dorecal Basta citar dos referentes histdricos para comenzar a

de derecho, organizado en analizar la forma de Estado planteada en la Carta Politica de
forma de Repdblica unitaria, 1991. El primero, la Constitucién de Rionegro de 1863 que,
descentralizada, con vl T h

e T e aunque promovio algunos avances en materia de derechos
territoriales,  democratica, individuales, bajo la idea de estados soberanos en un
participativa y pluralista, esquema federal, permitié la fracturacién del poder y poca

fundada en el respeto de
la dignidad humana, en el
trabajo y la solidaridad de las

personas que la integran y El segundo, la Constitucién Nacional de 1886, que se basd
en la prevalencia del interés 72 P
Seneral en el proceso de Regeneracidn planteado por Rafael NUnez
y caracterizado por el lema: «Una Nacidn, un pueblo y un
Dios». En este modelo, la centralizacidn del poder pUblico, politico y econdmico fue eje central
para la consolidacidn del Estado.

cohesién estatal a nivel administrativo v fiscal.
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Como lo ha resaltado Morales Chitiva y Gutiérrez Lizcano (2017), bajo la idea de unidad de
poder, la Constitucidon Nacional de 1886 logré cohesionar el territorio nacional, pero dejando
POCO espacio a propuestas relacionadas con la autonomfa o el autogobierno. Estas llegarfan
posteriormente bajo el paraguas de la descentralizacidn, que en nuestro contexto ha implicado
no solo un traslado de funciones, sino también un clamor por el reconocimiento y el poder de
decisién.

La visidn centralista perdurd
durante casi un siglo, hasta
que las reformas politicas

En dicho proceso se pueden identificar tres hitos histdricos:

y fiscales de las décadas ® enlos sesenta, desde el dmbito fiscal, con la

de 1960 y 1980 iniciaron creacién del situado fiscal;

una transformacién hacia

un modelo mds equilibrado. " - :
Colombia transité de una ® enlos ochenta, en el campo politico y administrativo,
tendencia  centralista de con la eleccién popular de alcaldes v el Estatuto de
Estado hacia una mas . 2% R
equitativa en materia de Descentralizacién (Decreto /7 de 1987) que transfirié
poder decisorio y mas competencias y recursos a los municipios; y

cercana a las necesidades

de la poblacidn. Ese proceso , ; w
inicié%n L dF; 1960 ® en 1991, seguln Barberena (2021) la Constitucion

y se fundamenté en dos Polftica reconocidé la descentralizacién como modelo
nociones _estructurales: estructurante en sus dimensiones fiscal, politica, social,
la descentralizacion y la e 2o : / e
WAL e R o judicial y administrativa, y consagré el principio de
bases de un Estado de autonomia de las entidades territoriales.

Derecho unitario.

Asf las cosas, es claro que Colombia en 1991 atemperd la impronta centralista de la
Constitucidon de 1886 y consolidé un Estado unitario complementado por la descentralizacidn
y la autonomia territorial derivada. Tales elementos constituyen uno de los ejes axiales de la
Carta Polftica, como lo reconocié la Corte Constitucional en la Sentencia C-106 de 2013.

Unidad, autonomia y descentralizacion

En lectura de Ferrajoli (2007), la unidad es un principio estructural indispensable para
garantizar la supremacfa de la Constitucion como norma fundamental de un Estado, sin que
ello excluya la posibilidad de que exista pluralidad normativa bajo la condicién de la coherencia
y supremacfa constitucional. En adicidon, Kelsen (1945) sefiala que la condicién de Estado se
deriva de una unidad del sistema normativo, en la que la validez de todas las normas es
consecuencia de la norma fundamental.

Dichoentenderes palpableenla Carta Politicadel 91, cuyo articulo cuarto sefiala expresamente
“La Constitucidn es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucién
y la ley u otra norma juridica, se aplicardn las disposiciones constitucionales”. Norma que, en
lectura armdnica del articulo primero superior, como sostuvo la Corte Constitucional en la
Sentencia C-1051 de 2001, tiene como consecuencia en nuestro Estado que exista un Unico
legislador.
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Sin perjuicio de lo anterior, desde la perspectivas de Vergottini (2012) y Bobbio (1987,1989), Ia
unidad también puede ser concebida como un Iimite en cuanto a poder publico soberano pero
que permite la pluralidad social, territorial y politica a través de la existencia de mecanismos de
coordinacién y cooperacidn, en los que las herramientas juridicas garantizan la existencia de
un Unico sistema normativo que limita el poder pero permite la existencia de otras estructuras
con cierta autonomia vy estableciendo reglas que median entre el pluralismo vy la estabilidad
institucional.

Perspectiva que es adoptada también por la Constitucion Politica de 1991 en sus articulos
286 y 287, que reconocen la existencia de las entidades territoriales dentro de la politica
administrativa del Estado, otorgdndoles como derechos en clave de capacidad, y dentro del
ambito de la Constitucién v la ley, los siguientes: la facultad para gobernarse por autoridades
propias, el ejercicio de las competencias que les corresponda, la administracién de sus
recursos vy la posibilidad derivada de establecer tributos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones, asi como, la participacion en las rentas nacionales.

Ahora bien, el concepto de autonomfa territorial en el Estado colombiano sigue la Iégica
de la unidad gue supedita la legitimidad del Estado a la existencia de un orden jurfdico que
garantice su cohesidn. En ese sentido, aun cuando los articulos constitucionales mencionados
reconocen el principio de autonomfa territorial, otorgando derechos a las entidades para ejercer
competencias y funciones en su jurisdiccidn, lo hacen de forma derivada y no soberana como
lo ha sostenido la Corte Constitucional en la Sentencia C-101 de 2022, pues la autonomfa y
capacidad de los entes se desarrolla conforme con la Constitucidon vy la ley.

Ejemplo: soberania fiscal y potestad tributaria
territorial

Un ejemplo claro de esta concepcidn es la soberanfa fiscal. Conforme con el articulo 338
constitucional, el Congreso de la Republica conserva la competencia exclusiva para establecer
y fijar los elementos esenciales del tributo. En las sentencias C-004 de 1993, C-106 de 2013
y C-593 de 2019, la Corte Constitucional ha reiterado que las entidades territoriales carecen
de soberanfafiscal y sélo pueden establecer tributos con habilitacién legal expresa. Aunque la
Constitucion de 1991 amplid la autonomfa tributaria, esta se encuentra siempre subordinada
al principio de legalidad del tributo.

En el caso colombiano, El Congreso de la Repubilica, en ejercicio de la competencia,
la soberania fiscal es

T . A e establecida en numeral 12 del artfculo 150 superior, es la
del Estado unitario y se gue debe predeterminar los tributos, es decir, definir los
descentraliza ~de forma elementos minimos del gravamen vy establecer el marco legal
restringida, bajo parametros . il .

constitucionales y legales a para que las entidades territoriales ejerzan una potestad
las entidades territoriales, derivada de establecer tributos.

tal y como lo expuso la

Corte Constitucional en Ia Este caso deja claro que el margen de accidn de las entidades

SIS 7Tk territoriales se limita a la administracién o al recaudo de

determinados tributos v, en algunas situaciones, a la fijacién de tarifas, sin que puedan
modificar los elementos esenciales del mismo.
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La unidad y la autonomia como cooperativas:
descentralizacion

Sin perjuicio de lo anterior, el reconocimiento dual de la unidad v la autonomfa territorial
derivada puede ser positivo. Desde este articulo se invita a observar estas aristas como la
condicién necesaria que permite el reconocimiento de estructura politicas, administrativas vy
sociales en un ordenamiento jurfdico Unico, que si bien limita su capacidad también garantiza
la existencia del Estado vy, a su vez impide la absorcidn o disolucidon de nodos de poder por el
centro.

Desde este enfoque, se puede argumentar que la Constitucién Politica de 1991 hace
un llamado a la unidad cooperativa en la que el Estado se mantiene cohesionado no por
jerarquizaciones de poder sino por la coordinacién de este. En este entender, es que el otro
principio axial de la Carta Polftica de 1991 cobra relevancia: la descentralizacion.

Para Gargarella (2005), desde la perspectiva de la democracia y derechos, la descentralizacion
tiene una funcién politica, pues habilita la existencia de estructuras de poder abiertas,
distribuidas y controladas desde muiltiples centros, en las que las comunidades pueden
incidir en las decisiones que las afectan. Asimismo, O’'Donnell (1994) utilizando la nocidén
de participacion en suma con la de democracia sefiala que, la legitimidad del Estado es
consecuencia del control social y la descentralizacién de la gestidon publica. Bajo estos
pensamientos, se puede entender la descentralizacién como una estrategia de relaciones
que articulan el poder publico, en el que la nacién vy las entidades territoriales comparte
responsabilidades.

Es dificil encontrar una definicién inequivoca de descentralizacion, Asela-Molina (2025) realiza
una revision desde el punto normativo y tedrico del concepto para proponer varias razones de
su adopcidn constitucional. Sus tesis permiten dilucidar que la descentralizacién en Colombia
no ha surgido desde la voluntad del centro de transferir el poder a la periferia, sino que por el
contrario ha sido fruto de un reclamo para reorganizar el Estado para ampliar la participacion
democrética, reconocer la diversidad territorial y mejorar la eficacia de la gestidén publica.

La descentralizaciéon en el razonamiento de Asela-Molina no amenaza la unidad, por el
contrario, la robustece. Permite, como lo ha anotado el autor, el fortalecimiento del Estado
al reconocer en los diferentes niveles de gobierno la capacidad para materializar los fines
constitucionales.

Para la Corte Constitucional dicha argumentacién académica es de recibo, desde 1994
hasta la actualidad. En la Sentencia C-216 de 1994, la Corte Constitucional reconocidé que
la descentralizacidn, a diferencia de la desconcentracién, que solo distribuye funciones de
la misma estructura estatal, implica entregar la facultad a determinadas entidades para
gobernarse por si mismas. En ese sentido, la descentralizacién involucra el otorgamiento de
funciones especificas que son ejercidas auténomamente.
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En el plano territorial, la descentralizacién es entendida en la citada sentencia de 1994
como: “el otorgamiento de competencias o funciones administrativas a las entidades
territoriales regionales o locales, las cuales se ejecutan en su propio nombre vy bajo su propia
responsabilidad. Se trata entonces de una situacidn en la que se les confiere cierta autonomfa
a las colectividades para el manejo de sus propios asuntos.”

Funcién Publica

Como lo ha anotado en dicha providencia: “La autonomfa
no implica, juridicamente hablando, soberanfa, es decir,
siempre la autonomia hace relacién a la coherencia con un

Conforme a lo anterior, es
posible argumentar que
existe una correlacién entre

la descentralizacién y la
autonomia. A través de la
Sentencia C-1051 de 2001,
la Corte Constitucional
sostuvo que los dos
conceptos son inherentes,
pues suponen la gestidn
propia de intereses para
las entidades territoriales,
lo que implica que se les
otorgue competencias,
recursos y se les reconozca
derechos, todo dentro de
los parametros de un orden
legal unificado.

género superior, mientras que la soberanfa hace que el ente
soberano sea considerado como un todo, y no como parte
de ese todo.”

Bajo este marco tedrico, normativo vy jurisprudencial es
posible argumentar que la forma del Estado Social de
Derecho bajo una republica unitaria, descentralizada con
autonomia territorial de sus entidades territoriales, no exige
uniformidad, sino que reconoce la pluralidad y diversidad, es
por ello, que la cohesidn y fortalecimiento del Estado a través
de mecanismos que promuevan la coordinacién y solidaridad

entre los diferentes niveles de gobierno para que cada uno

desde su capacidad coadyuve al cumplimiento de los fines constitucionales, son una finalidad
constitucional.

Faltantes y retos de la descentralizacion

Uno de los hitos fundamentales de la Carta Politica de 1991 fue el llamado a superar el
centralismo, en especial el administrativo que privilegiaba la concentracién funcional del poder
en el nivel nacional y relegaba a las entidades territoriales a un rol subordinado en la gestion
de las politicas publicas y de desarrollo del pafs. Segin Asela-Molina (2025) en lectura de
Loaeza (1996) los propdsitos de la adopcidn de la descentralizacidon en Colombia se pueden
agrupar en cuatro conjuntos.

Administracion publica para la provision de
bienes y servicios descentralizacion

La primera finalidad busca aumentar la eficiencia de la administracion publica y mejorar la
provisién de bienes y servicios publicos permitiendo a las entidades territoriales asumir un
papel preponderante en la prestacién de estos en sus localidades y a su vez, para que pueda
modularlos a las necesidades particulares de cada territorio.

Desde un punto de vista critico de esta finalidad, se puede observar que si bien desde la
expedicion de la Constitucidn Politica de 1991 el legislador inicié el proceso de expedicion
normativa para promover la descentralizacion administrativa por servicios, esta ha contribuido
al rezago de la drbita territorial, esta es entendida por la Corte Constitucional en la Sentencia
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C-314 de 2021 como “otorgamiento de competencias o funciones a entidades publicas no
territoriales y diferentes del Estado que se crean para ejercer una actividad especializada
en forma auténoma.”, por lo que la normatividad expedida sobre esta materia no sigue una
|dgica territorial sino sectorial enfocada al servicio.

La normativa en materia de servicios, por ejemplo la contemplada en las Leyes 142 de
1994 0 115 de 1994 conciben la descentralizacién desde la prestacidn del servicio publico
domiciliario y de educacidn, respectivamente; por lo que el reparto de competencias busca,
por regla general, cumplir propdsitos homogéneos de politica publica mas que promover un
reparto de competencias y recursos a las entidades territoriales para que estas decidan vy
gjecuten acciones auténomamente, observando un marco juridico general.

Representacion politica y poder local

El segundo propdsito es fortalecer las instituciones de cardcter politico para generar mayor
capacidad de participacidn ciudadana a través del control social e incidencia de las poblaciones
en los asuntos administrativos, fiscales y politicos del Estado.

Si se quiere este propdsito es uno de lo mas logrados, pues la descentralizacidn politica
se ha consolidado a través de la posibilidad de las poblaciones locales de elegir a sus
dirigentes y representantes en corporaciones publicas. La Constituciéon de 1991 fortalecié
el Acto Legislativo No. 1 de 1986 que dio lugar a la eleccién de alcaldes, al ampliarla a la
de gobernadores, no obstante, como lo nota Restrepo y Agudelo (2011), si bien existe una
ampliacién de la democracia en términos materiales, los poderes politicos y publicos todavia
se encuentran concentrados en el centro y los asuntos mds relevantes para el Estado se
abstraen de los territorios. Como lo senala Barberena (2021), normalmente las decisiones
se toman en el centro y se imponen en forma de politicas y competencias a los territorios sin
tener en cuenta sus necesidades.

Fortalecimiento de capacidades para el
desarrollo

La tercera finalidad es el reconocimiento v fortalecimiento de las capacidades de las entidades
territoriales para hacerlos partes de los procesos de desarrollo econémico y social de nivel
nacional e internacional, tanto en la drbita pUblica como privada. Este propdsito estd ligado
a reconocer las particularidades de los territorios y dotarlos con herramientas juridicas,
administrativas y econdmicas que les permitan su insercidn en proceso de impacto econémico
o social a través del aprovechamiento de sus potencialidades.

A mi juicio, es la finalidad que presenta mayores desafios en la actualidad, pues desde la
perspectiva de quien escribe, la marcada tendencia a la centralizacién del poder para garantizar
la existencia del Estado ha conllevado al rezago del principio de autonomfa territorial en
Colombia.
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El retraso normativo para regular asuntos como el ordenamiento territorial o clarificar las
competencias de cada nivel de gobierno y su financiacién, es ejemplo de esto. Solo fue hasta
el afio 2011 que el Congreso de la Republica aprobd la Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial —Ley 1454 de 2011-aun cuando se logrd este hito, la Corte Constitucional
mediante la Sentencia C-617 de 2015 sefiald que la tarea estaba inconclusa, pues
dicha corporacién publica omitié de forma absoluta la creacién de entidades territoriales
indigenas, estructuras politico administrativas de orden territorial, que en los articulos
286, 329 y b6 transitorio de la Carta Politica, reclaman para que el Estado reconozca
pluralismos vy diversidad.. Otro ejemplo es la Ley 1962 de 2019, solo fue hasta ese afo
que se establecieron las condiciones para crear las regiones como entidades territoriales.

Como se evidencia, en el Como lo ha sefialado Robledo Silva, P., & Rivas-Ramirez,

pais la dispersion y el poco D. (2024), la Constitucién de 1991 tiene varias sombras,
avance de Ila normativa

AT una de. ellas el tardio desqr/rollo del concepto de agtonomla
impedido el desarrollo de territorial por la lenta creacion de los marcos normativos para
la  autonomia 'y renfocar la operacidn del modelo territorial.

la descentralizacién para
promover la participacion
de los territorios, situacién
que no ha sucedido con las
provincias.

El desarrollo y cierre de brechas

La cuarta finalidad se relaciona con una de las paradojas del desarrollo, que es la creacidén de
brechas, entendida como la distancia entre quienes logran entrar en las “escalas del desarrollo”
y quienes no.. En este sentido, otras de las razones para la adopcién de la descentralizacion
es lograr un desarrollo social mds equitativo a través de herramientas que posibiliten la
convergencia entre la periferia y el centro, disminuyendo las brechas.

En este razonamiento, es especialmente es relevante situarnos en la descentralizacién fiscal y
el fortalecimiento institucional. Como lo nota Cravacuore (2015) las transferencias de recursos
de la nacidn a los territorios antes llamada Situado Fiscal y en la actualidad como Sistema
General de Participaciones, es la principal herramienta de distribucidn de recursos del Estado
para financiar el gjercicio de las competencias de las entidades territoriales y promover su
fortalecimiento institucional. Esto sin dejar de lado el Sistema General de Regalfas, que hace
participes a los territorios de las ganancias por la explotacién de los recursos no renovables
de las dreas que se encuentran en su jurisdiccidn, utilizadas para la financiacién de proyectos
de inversion en materias especificas conforme el articulo 361 de la Carta Poltica.

Aunque en Colombia el modelo de descentralizacién fiscal, entendido como el traslado de
recursos alos territorios para el ejercicio de competencias, asi como la e xpedicién de un marco
normativo que les permita contar con capacidades para la generacidn propia de recurso, es
uno de los que tiene mayor desarrollo en el pafs.
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Varios autores destacan que esta descentralizacién ha sido acotada por tendencia
descentralizadoras o descentralistas, introducidas en el pais a través de los actos legislativos
01 de 2001 y 04 de 2007. Dichos actos redujeron la forma de participacion de las entidades
en los Ingresos Corrientes de la Nacién pasando de un porcentaje fijo del 46,5 % a uno variable
que ha oscilado entre el 25% o 30 % histéricamente (Bonet, Pérez y Ayala, 2014). A su
vez, las decisiones sobre polfticas y gastos regresaron al nivel central, como lo han sostenido
varios autores, entre ellos Estupifian (2011,2016,2020). Décadas después, los resultados
del sistema de transferencias evidencian un desarrollo territorial desequilibrado en el que las
regiones periféricas que no se ajustaron a los criterios uniformes sectoriales, no han logrado
convergencia y han ampliado sus brechas.

Asf las cosas, es claro asf que la descentralizacidn en el pafs no ha tenido los resultados
esperados. Luego de mds de tres décadas de promulgada la Constitucién Politica de 1991
continda siendo difusa la ruta para equilibrar la idea de unidad con la de diversidad territorial
y capacidad ya que, por el contrario, parece existir una tension latente entre la cohesién vy la
diferencia que ha tenido consecuencias negativas.

Barberena (2021) sostiene que la descentralizacién en Colombia, pese algunos avances, no
ha logrado consolidarse con la nocién de autonomfa territorial ni impactar positivamente en
el aumento de capacidad de los territorios, no solo en materia de recursos sino también en
poder de decisidon. Esto ha producido brechas entre los territorios v el centro, aumentando las
inequidades estructurales del pafs. Desde la perspectiva de la autora, la descentralizacién,
ademds, de poder ser vista como un modelo para cohesionar el poder del Estado mediante
la coordinacién de diferentes estructuras funcionales y auténomas, también supone una
estrategia de desarrollo e inclusidn territorial.

En adicidn, la Misidn de Descentralizacién (2023) sefiala que la transformacidn de los modelos
de descentralizacidn no solo requiere el aumento de recursos financieros para las entidades
territoriales sino el fortalecimiento de sus capacidades institucionales diversas,que se pueden
lograr a través de metodologias que permitan no solo enfocarse en capacidades homogéneas
de las entidades territoriales, sino también en el reconocimiento de su diversidad y pluralidad
para incluirlas a través de sus potencialidades, o en los términos de la Misién: sus atributos.

Lectura del Acto Legislativo 03 de 2024 como
instrumentos para equilibrar el poder con
enfoque de desarrollo incluyente

Desde la lectura de quien escribe, la descentralizacién territorial en Colombia ademds de
ser una herramienta de cohesién de poder y desarrollo busca incluir al otro centro de poder
(entidades territoriales) a través del reconocimiento de su diversidad, en esta hipdtesis el
concepto de desarrollo incluyente ofrece un lente para lograr tal inclusion.

En cuanto al desarrollo incluyente como enfoque, es importante anotar que existe una
discusién en varias materias sobre su conceptualizacién y alcance, pero desde mi perspectiva
puede ser usado como una herramienta para cerrar brechas desde la participacion e
inclusion. Para analizar estos puntos de vista se debe partir de dos premisas:
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® |a primera: la definicidon de desarrollo es imprecisa y depende de las
circunstancias, objetivos y el paso tiempo, tal y como lo sefala Rolland (2012).

® |asegunda:elparadigmadelainclusion puede serentendido desde varias perspectivas.
Como lo han establecido entre otros: Sen (1999), Arocena (2015), Gupta y Pauw (2017)
y Arjan de Haan (2015), la inclusién puede ser la capacidad de las politicas para ampliar
las libertades individuales y colectivas sin distincidn, por lo tanto, requieren eliminar
barreras de exclusién o segregacién y, en cambio, promover la participacion y el poder
de decisién de individuos, colectividades u otras estructuras - “ndcleos del poder”-.

Igualmente, la inclusién es una condicién necesaria para asegurar la garantfa de derechos
y la focalizacién de politicas a los grupos mas vulnerables y marginalizados, por lo tanto,
debe sobrepasar la nocién de crecimiento econdmico, pues requiere empoderar a través de la
gobernanza y el desarrollo de capacidades, agencia y voz.

Observacion de la descentralizacidon desde el

desarrollo incluyente: Acto Legislativo 03 de
2024.

En mi postura v la materia que analiza este articulo, el enfoque de desarrollo incluyente se
encuentra con la nocién de participacion, cierre de brechas vy discriminacion positiva para
lograr justicia territorial, siendo los principios y mecanismos de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad la apuesta para cumplir su propdsito.

En cuanto a la participacion (Jaramillo, 2023), expone que la descentralizacién debe crear
condiciones para que las entidades territoriales receptoras de los derechos en razdn a su
autonomia puedan acceder y ejercer control sobre sus competencias vy recursos. Por lo tanto,
estas entidades deben tener voz v poder (voto) en el proceso de elaboracién y decisién de
polfticas locales y nacionales.

El cierre de brechas, concepto introducido en la norma fundamental del Estado colombiano,
mediante el Acto Legislativo 03 de 2024 permea la descentralizacidén administrativa vy fiscal
con el concepto de inclusién. En esa medida se podria argumentar que dicho acto legislativo,
al sefialar que el fin de la distribucién de competencias vy recursos del Sistema General de
Participaciones es el cierre de brechas de los territorios para evitar que se alejen del centro,
promueve el desarrollo incluyente para lograr tal propdsito. Para alcanzar tal inclusidn, el acto
presenta dos herramientas:

® | 3 categorizacion no solo por capacidades sino por atributos, estos entendidos como
las potencialidades o caracterfsticas particulares de cada entidad territorial que deben
ser tenidas en cuenta para facilitar el ejercicio de su capacidad, siendo otorgadas por los
derechos que les concede la Constitucion Polftica de 1991 (Misién de Descentralizacion,
2023).
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® Ordena el reconocimiento de algunos territorios con menores capacidades (categorfas)
y menor poblacién, que deben ser focalizados por la nacidn para la entrega de recursos y
sobre los cuales se debe reforzar el fortalecimiento institucional. En otras palabras, el acto
invita al empoderamiento de los més rezagados en el proceso de decision de politicas que
interesan al Estado,estoimplica que el modelo de Estado debe adaptar la gestidn publica a
las particularidades del territorio, con el fin de permitir que los multiples centros -entidades
territoriales que comparten la misma legitimidad que la nacidn, participeny seanincluidos.

Es bajo este razonamiento, en el que la descentralizacidon con autonomia es vista como un
modelo politico v distributivo. Desde la perspectiva de Lefebvre (1974) v Soja (2011), el
espacioo el territorio en este caso, es una locacién de construccién social donde se producen
relaciones de poder,por lo tanto, la existencia de brechas puede ser vista como una forma de
injusticia, y en ese sentido la descentralizacidn exige redistribuir el poder, las oportunidades
y el reconocimiento.

Trayendo esta discusidn de justicia al plano de la igualdad material, que conforme
la Corte Constitucional en Sentencia C-051 de 2021, habilita un trato diferencial
para corregir situaciones de asimetrfas estructurales vy garantizar la igualdad de
trato, igualdad que en nuestra carta fundamental estd reconocida en el articulo 13
constitucional y permite para cumplir con su propdsito, tratar de manera diferente
a quienes se encuentran en situaciones desiguales para equilibrar oportunidades.

Bajo la idea de justicia e En el plano tedrico, la discriminacidon positiva territorial,

igualdad material es posible permite concebir la descentralizacién asimétrica como la
afirmar que el Acto Legislativo

03 de 2024 introduce la herramienta para establecer tratos diferenciales con el
nocién de  discriminacidn objetivo de corregir las asimetrias histdricas en las regiones.
tpojs"_t"va te"ftoria'dcomoljdga Redistribuir recursos, reconocer la diversidad territorial y
eorica para ser desarroliada . oz 3

B s T R I garantizar su r_ep[esentaaon_}/ la de sus hab!tantes en el
descentralizacién asimétrica. proceso de decision de la nacion, es desarrollo incluyente.

Los principios constitucionales del articulo
288 como herramientas para lograr la
cohesion del poder y el desarrollo incluyente

Teniendo en cuenta las limitaciones de la descentralizacién producidas entre otras por un
marco normativo enfocado en servicios y que permite la concertacion del poder desde el
centro, este escrito propone volver a la idea de unidad de Kelsen o de Ferrajoli en la que Ia
norma constitucional legitima el Estado a través de la cohesionan del poder.

El articulo 288 superior establece: “Las competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales serdn ejercidas conforme a los principios de coordinacién, concurrencia vy
subsidiariedad en los términos que establezca la ley.”, estos mecanismos buscan que la
Republica de Colombia si bien unitaria pero cooperativa e incluyente, pueda utilizar esas
herramientas.
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Si bien el marco normativo legal es disperso en materia de competencias y no da claridad
absoluta sobre quién debe hacer qué y cémo financiar, si brinda herramientas para que en uso
de los tres principios mencionados, las entidades territoriales puedan incluirse en el modelo de
Estado, pues la subsidiariedad, la concurrencia y la coordinacidn son las piedras angulares de
la descentralizacidn. El reto es observarlos con el enfoque de autonomfa vy cierre de brechas
para lograr mejor descentralizacidn.

Subsidiariedad

La Corte Constitucional a través de la Sentencia C-1051 de 2001 segin académicos
como Robledo (2016) y Cassese (2001), establece que la subsidiariedad debe ser
observada en primer lugar desde el punto de vista de la proximidad. En principio, las
competencias y asuntos deben ser gestionados por el nivel mds préximo de gobierno al
ciudadano, por lo mismo, tal nivel local debe contar con capacidad, autonomfa vy recursos
para atenderlos,sin embargo, si dicho nivel no cuenta con algunas de esas caracteristicas
pueden ser apoyados de forma transitoria o parcial por otros niveles de Gobierno.

Desde el punto de vista de la descentralizacidn asimétrica incluyente que aquf se dibuja, para
incentivar el debate, la subsidiariedad puede ser un mecanismo para el fortalecimiento de
capacidades de los entes territoriales y su empoderamiento sin que se ponga en riesgo el
cumplimiento de los fines del Estado. La subsidiariedad debe ser transitoria y promover que,
al final del ejercicio, la entidad territorial pueda ejercer su derecho a la autonomfa desde sus
particularidades.

Concurrencia

En relacidn con la concurrencia esta puede ser vista como un sistema de engranaje y cohesion
el poder. En lectura de Robledo (2016) la concurrencia reconoce que existen materias de
Estado que involucran varios niveles de gobierno, como la salud, la educacién o el saneamiento
basico.

Ahora bien, como lo anota la Corte Constitucional en la Sentencia SU-095 de 2018, Ia
concurrencia que no se debe limitar a una mera financiacién de un nivel a otro, exige que cada
nivel desde sus capacidades vy particularidades las ejerza conjunta y armdnicamente para
cumplir los fines constitucionales.

Desde el punto de la justicia territorial, en este articulo se puede argumentar que la
categorizacién no solo por capacidades bdsicas sino para el reconocimiento de las
particularidades (atributos) de cada territorio permite que, ante la existencia de asimetrfas o
rezagos de un ente territorial, exista el deber entre niveles de gobierno para que entre ellos se
observen desde sus potencialidades y concurran para empoderarse.

141




BI Administraciéon .
Puablica Funci

blica

3\
|
[ @=lN

Coordinacion

Como lo anota Robledo (2016), la coordinacion exige que las politicas publicas y decisiones
de uno y otro nivel de gobierno se armonice en beneficio del interés general, esto es en el
cumplimiento de las funciones a cargo del Estado en su conjunto.

La Corte Constitucional en la Sentencia C-035 de 2016, sefiala que la ley define dambitos
de accidn local, pero dentro de lineamientos nacionales que garantizan estdandares en todo
el territorio. Por lo tanto, la coordinacién es la herramienta de cohesidn por excelencia vy
exige la escucha activa del nivel de gobierno que cuenta con mds capacidades, con el fin de
permitirle participar al otro nivel, para ello se puede habilitar un trato diferenciado en la toma
de decisiones.

Conclusiones

Después  del  recorrido La propuesta académica plantea que si el desarrollo
histdrico, tedrico y conceptual normativo de orden legal puede ralentizar el desarrollo
del principio de unidad, de la descentralizacién y su cohesidn con el principio de
autonomia territorial y la t A | ey bl i
e T e autonomfa territorial en el modelo de repdblica unitaria,
modelos estructurantes de desde la academia se puede releer la problematica v
la republica colombiana se observar cdmo, desde otras perspectivas, los principios
puede concluir: desde las e | U R e e
e cHece el incluidos en el articulo 3 de la Carta Polftica vy su
incluyente, los principios de desarrollo legal v jurisprudencial ofrecen una alternativa para
subsidiariedad, concurrencia lograr los propdsitos de descentralizacién con autonomfa,

y coordinacién ofrecen un
marco normativo y tedrico que
puede cohesionar la unidad y

5’ aUt°“°,fT"'a a t"aYéS, de la Estos principios pueden ser vistos como mecanismos
e g juridicos que equilibran la cohesidn estatal con la diversidad

mencionados en este escrito.

territorial, orientando el ejercicio del poder publico hacia un desarrollo incluyente, ofrecen
otros lentes para estudiar y analizar la organizacidn politico-administrativa del Estado unitario,
bajo la premisa de que la unidad implica la relacidn solidaria entre centro y periferia, asf la
descentralizacidon no comporta fragmentacion, pues los mecanismos para ejercerla definen la
manera en que se distribuyen, comparten vy armonizan las funciones publicas entre la nacién
y las entidades territoriales.
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Resumen

La ordenacién y autonomfa territorial, cuya naturaleza va unida a la descentralizacion
administrativa, puede llevarse a examen desde multiples aristas. Una de estas aristas, v
probablemente la de mayor preponderancia, es la trasferencia de recursos y competencias;
sin embargo, concentrar Unicamente la atencidn sobre los recursos conlleva a una especie de
prisma, a una division multiple y compleja. No obstante, la descomposicién del presupuesto
(de los recursos, pero también las competencias) en elementos desintegrados (como es el
caso de la competencia de ordenamiento territorial para municipios de sexta categorfa, o del
presupuesto que componen las 7.000 entidades nacionales vy territoriales) contrasta con una
consideracién geogréfica del poder. Semejante escenario provoca laimagen de un Estado con
una enorme estructura que dispone sus recursos para pagar néminas y programas que van
de lo nacional a lo local, los cuales se distribuyen a través de una ldgica contable, aritmética,
gue no tiene en cuenta ni lo geografico, ni lo funcional, ni mucho menos, lo equitativo. De
ahf que el articulo plantee posibilidades para superar las inequidades y mitigar el cierre de
brechas en los territorios.

Palabras claves:trasferenciaderecursos, desequilibriofiscal, cierre de brechas, descentralizacién

La ordenacién y autonomfa territorial, cuya naturaleza va unida a la descentralizacion
administrativa, puede llevarse a examen desde mudltiples aristas, una de estas aristas,
probablemente la de mayor preponderancia, es la trasferencia de recursos y competencias;
sin embargo, concentrar Unicamente la atencién sobre los recursos conlleva a una especie de
prisma, a una division multiple y compleja. No obstante, la descomposicién del presupuesto
(de los recursos, pero también las competencias) en elementos desintegrados (como es el
caso de la competencia de ordenamiento territorial para municipios de sexta categorfa, o del
presupuesto que componen las 7.000 entidades nacionales y territoriales) contrasta con una
consideracidn geografica del poder. Semejante escenario provoca laimagen de un Estado con
una enorme estructura que dispone de recursos para pagar néminas y programas que van de
lo nacional a lo local, que se distribuyen a través de una ldgica contable, aritmética, sin tener
en cuenta ni lo geogréfico, ni lo funcional y mucho menos lo equitativo.

Elementos para considerar un nuevo
escenario politico en Colombia

El pocointerés por el marco espacial politico ha desviado del foco la divisidn politica del Estado,
y con ello se han perdido de vista dos elementos fundamentales en el ordenamiento territorial,
asicomoenelandlisis de politicas més eficientes de gasto: los sistemas de ciudades, porunlado,
y las economfas de escala en proyectos de rango intermedio, por el otro. Ahora bien, el criterio
espacialnoselimita a ofrecer criterios de eficienciay eficaciaenladistribuciéon del gasto, también
permite identificar las grandes asimetrias entre la poblacidn vy los territorios, asf como entre el
nivel central v el resto. El debate acerca del papel del departamento —figura de la division
politicaqueencierrael presenteytambiénpasadodel Estado colombiano—sehaceporlomismo
urgente, y considerar su desaparicion como elemento administrativo, antes de representar
una falacia, conducirfa sanamente a la pregunta por la arquitectura del Estado colombiano.
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Las preguntas por las formas territoriales de gobierno o por el espacio administrativo,
son importantes para establecer el tamafno del Estado y su costo. Igualmente, estos
cuestionamientos sirven para observar las grandes disparidades de ingreso en el territorio,
y son fundamentales porque permiten, ademads, recordar disyuntivas como la que plantea
Liliana Estupifndn Achury respecto al transito de la Constituciéon de 1886 a 1991: «;Por qué
de nuevo el departamento como nivel intermedio de gobierno?» (Estupifdn, 2012). Es decir,
la pregunta por el departamento, asi como por las corporaciones auténomas regionales,
plantean la cuestidn de si la divisidn politica coincide con las necesidades de administracion
del medio ambiente v de la economfa, y con la eficacia y eficiencia de las politicas en materia
de crecimiento vy distribucidén. Por tal motivo, pensar una alternativa al gobierno central vy al
departamento contribuyen a explorar nuevas posibilidades de organizacién administrativa.
Ahora, un escenario diferente, con el municipio y la regién como ejes de la politica del Estado
Jcontribuirfa a salir de una situacién de desigualdad vy de asimetrfas percibidas en cualquier
escala del territorio colombiano?

Fijar la atencidn en el municipio v en la regién, en dos escalas o figuras, dejando a un lado
las competencias, como si se tratara de dos elementos abstractos, permite entonces un
acercamiento a los desequilibrios territoriales que se manifiestan en la geograffa politica.
Como se establecid en el Informe final de la Misién de Descentralizacidon del Departamento
Nacional de Planeacidn, el poder vy el ingreso se concentran en unos pocos departamentos y
ciudades, fenémeno que ha dado lugar a grandes inequidades en el pais (DNP, 2024).

La imagen de un territorio Las Idégicas de concentracidn de poder e ingreso no se

nacional  desigual  debe limitan al espacio nacional, se manifiestan con la misma
considerarse  como  una contundencia en los departamentos mas ricos, v sobre todo
constante, es decir, como ! o

una forma de explicar dentro de las ciudades, en las que se observa un crecimiento
cualquier escala politica. desequilibrado, debido a la urbanizacidn informal y a la

formacién de asentamientos precarios en las “periferias”,

producto a su vez de desequilibrios en el territorio (desplazamiento) o en la economia (de lo
formal a lo informal) (CONPES 3305).

La palabra desequilibrio, en efecto, ha sido usada tanto para describir el contexto nacional
como el contexto municipal y sirve, al parecer, para describir las dindmicas del Territorio del
Estado. La profesora Estupifidn titulé uno de sus trabajos Desequilibrios territoriales, estudio
sobre la descentralizacidn v el ordenamiento territorial colombiano. Una mirada desde el nivel
intermedio de gobierno, en él establece que todo intento en Colombia de transformacién de
la I6gica centro periferia, “generalmente” ha consistido en una “historia desequilibrada que
ha beneficiado al Estado centro en detrimento de la periferia, todo ello bajo el argumento de
la minorfa de edad” (Estupifidn, 2012). Este término, “minorfa de edad”, casi se puede usar
en formar general y sirve para describir a grandes porciones de poblacién y de territorios,
algunos dispersos como los que se encuentran en el suelo rural, y otros periféricos como los
que se aprecian en los margenes de las ciudades. La imagen de un espacio asimétrico, que
refleja desequilibrios, puede observarse en la caracterizacidon que se hizo del sistema urbano
colombiano en 2004.
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Tabla. Caracterizacidn del sistema urbano colombiano afio 2004.

Rango de poblacién AT L Poblacién urbana
ciudades

Més de 5 millones. 7014111 21%

Entre 1 y 5 millones 3 5677981 17%

Entre 500 mily 1 millén 3 2.192.210 7%

Entre 100 mil y 500 mil 31 7.687.906 24%

Entre 50 mil y 100 mil 41 2.832.679 9%

Menos de 50 mil 1019 7.296.348 22%
Total 1098 32.701.135 100%

Fuente: tomado de CONPES 3305. DANE. DNP.

Se aprecia que en la poblacién urbana mayormente se ubicaba en la capital (mds de 5 millones
de habitantes) y casi coincidia con aquella que se encontraba dispersa en la ruralidad, la cual
constituye el agregado de municipios de mas baja categoria en el pafs (menos de 50.000
habitantes). Dos extremos son apreciables y exigen, al menos a priori, una diferenciacién en las
polfticas o acaso politicas que contribuyan a la correccién de las brechas. Pero otras imdgenes,
diferentes a aquellas que puedan inferirse del cuadro, se suman para darle a la situacidn
un margen mayor, un marco mas amplio. Por ejemplo, la concentracién v reproduccién cada
vez mas alta de poblacién en los barrios periféricos de las ciudades que estdn en la parte
intermedia del cuadro (entre 500 mil habitantes y 1.000.000 o entre 100.000 y 500.000 mil
habitantes) y que coinciden, en ndmero de poblacién, con los dos extremos mencionados.
Los problemas de los extremos también son del centro. Esto permite decir que en el territorio
colombiano no hay un centro, sino multiples, cada uno con sus propias periferias.

Es mads, la proporcién entre la ciudad capital, las ciudades intermedias y los municipios de
sexta categorfa llama la atencién. Aquello lleva a una segunda imagen, la concentracién de
las rentas del Estado en los departamentos, en detrimento de los 1019 municipios que no
son descentralizados. Este es uno de los grandes problemas de concentracidon de rentas
del pafs en detrimento de las periferias politicas (municipios de mds baja categorfa). Tres,
la concentracién de las 79 ciudades con mayor poblacién; aqui se presentan los grandes
desequilibrios en la ocupacién del suelo y en la distribucién del ingreso, ya que estas ciudades
combinan lo informal y lo formal en un ecosistema que se reproduce con mas y mas fuerza
(agqui no hablamos de municipios de baja categorfa sino de estratos bajos).
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Una cuarta imagen es la disparidad en el nimero de senadores en el congreso, quienes
provienen de los departamentos mas ricos, pero también de los municipios mds grandes y en
los que las mayores asimetrias (desigualdad de ingreso) se presentan (DNP, 2024). Quinto,
se puede sumar al desequilibrio de la poblacién, las 7.000 entidades entre el nivel nacional
y territorial jcudl es su costo versus la eficiencia en el gasto? jcudnto cuestan sus planes de
accion, sus néminas? Sexto, esimposible no pensar en el propio criterio de reparto, ciertamente
aritmético, que no hace frente a las asimetrias entre las distintas ciudades en Colombia v,
por ende, entre los diferentes territorios (departamentales, municipales, comunales). También
surgen preguntas: ;si se modifican o se articulan los sistemas de ciudades se puede corregir
el atraso de 1019 municipios? ses el departamento ese nivel intermedio de gobierno llamado
a corregir las asimetrfas? jlas cosas han cambiado desde 2004 a la fecha? ;| han cambiado
alguna vez de forma sustancial desde la experiencia federalista del siglo XIX?

En palabras de Liliana Estupifidn Achury ILas oscilaciones han confluido a favor del modelo
territorial unitario [..] Para el caso colombiano, sila constate ha sido el centralismo, también es
cierto que una de sus estrategias ha sido la deslegitimacidn y el abandono del nivel intermedio
de gobierno. (Estupifian, 2012).

Acaso un buen ejemplo de cdmo los cambios sustanciales en Colombia no han modificado la
tendencia de concentracion de poder en el territorio, como el cambio constitucional de 1886 a
1991, va que se mantuvo, en términos generales, el mismo andamiaje politico-administrativo.
El paso a una nueva carta constitucional no deja de mostrar particularidades, teniendo en
cuenta la necesidad de modernizar a Colombia con la concepcidn de un Estado social de
derecho, v de darle un viraje a su centralismo a partir de mds centralismo, a través de una
organizacién descentralizada, aungue unitaria.

Al contrario de lo que podria pensarse, no cabe la comparacidn entre un Estado federal con su
autonomia, y el departamento. Ni el departamento se parecid a un Estado federal en 1886, ni
después, con la Constitucion de 1991, se lo ha concebido de esta manera. No obstante, cabe
considerar, como hace Liliana Estupifian, que el nivel intermedio de gobierno (el departamento)
conlleve a ideas sediciosas:

Varios argumentos se exponen alrededor de esta idea. Por ejemplo, su débil origen, producto
del desmantelamiento al que fueron sometidos los viejos Estados federados con la expedicion
de la Constitucion de 1886, mediante la cual se ratificéd el modelo territorial unitario (Estupifian,
2012).

La descentralizacién trae consigo ese temor. Como dice Estupindn, “Hecho fundamentado en
el temor por la restauracién de un modelo federal, la fragmentacidn, la nefasta corrupcién, el
conflicto armado, social y polftico, las dificultades econdmicas, y en el peor de los casos, por el
protagonismo del gobernante de turno” (Estupifidn, 2012). Sin embargo, Colombia debe abrir
la discusidn sobre el equilibrio de poderes, no ya entre las ramas del poder, sino entre el centro
y el resto (o entre los centros vy el resto).

Ahora, el protagonismo del que habla Estupifidn se ha atemperado entre los nuevos gobiernos

locales. La arquitectura estatal se ha modificado a tal punto que la eleccién de alcaldes vy
gobernadores ahora es directa y por parte de la ciudadanfa vy, sin embargo, después de la
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modernizacién de la democracia, y también del Estado, las desigualdades se han acentuado.
Quizéd se pueda pensar en que el poder con la eleccién popular ha pasado de un escenario
de democracia elitista a uno de democracia local populista. Lo que es indudable es que los

nuevos gobernantes locales no tienen ambiciones de competir con el poder presidencial, sino
con el poder local, convirtiendo a la politica en una profesidn.

Funcién Publica

[ SRAIEC i o las relaciones Mads relevante todavia es la pregunta de sino es precisamente

entre el gobierno nacional
y las entidades territoriales
no se han modificado por
causa de la eleccién de
alcaldes o gobernadores,
cabe mds bien hacerse
preguntas en relacién con
si se ha hecho mds costoso
el Estado, y si el aumento

la regién aquella escala que podrfa competir en presupuestoy
competencia con el nivel central de gobierno, y silas ciudades
debendejardeverseapartirdesuscategorias, parapasaraser
vistasatravés desistemas, deredes, de dreas metropolitanas.

Darfo Indalecio Restrepo Botero, quien fungié como director
de la Misién de Descentralizacién del DNP, entiende el

de complejidad Estatal ha
logrado reconvertir en algo
la desigualdad de ingreso,
de transferencias y de
oportunidades en el pais.

fendmeno de concentracién como un fractal y lo asimila
a légicas de reproduccién que no son espontdneas, sino
el resultado de criterios de organizacién. Podrfa decirse,
igualmente, que el Estado colombiano —el territorio

colombiano—ofrece muestras de una falla estructural que reproduce condiciones de
desigualdad generales. Las potenciales preguntas entonces podrian ser: jestas fallas pueden
corregirse desde la redefinicién de la arquitectura del estatal? ;cudl es la relacién entre la
evolucidon de las ciudades v el poder administrativo? jfracasé el modelo de divisién politica—
administrativa que comparten la Constitucidén de 1886 vy la de 19917

Si en la escala nacional el resultado es la concentracidon de rentas, de oportunidades,
de poder politico, de servicios, de capital humano, de tal manera que existen enormes
brechas entre departamentos y ciudades; vy si al tomarse a los departamentos y a las
ciudades se observa el mismo fendmeno entre unos barrios en mejores condiciones que
otros, entonces el tipo de falla al que responde el Estado colombiano exige un equilibrio
general, que toca no solo a las ciudades, sino a una instancia intermedia capaz de articular
los territorios de acuerdo a las necesidades del cierre de brechas en un escenario de
gasto mads eficiente del presupuesto nacional y de un mayor reparto de competencias.

Ahora, asimiliar las diferencias de ingreso, oportunidades, rentas nacionales, jexige de un
tipo de figura que permita el traslado de recursos, pero también de competencias, y que no
responda ala misma arquitectura estatal que pasd del siglo XIX al XX sin cambios sustanciales?
La respuesta parece ser afirmativa vy, sin duda, el tipo de pafs a pensarse debe ser distinto,
aunqgue las nuevas consideraciones tienen que partir de no lesionar la unidad nacional.

Fijar la atencidn en el municipio v en la regién no es entonces un desatino, de hecho, estas
dos figuras representan dos momentos fundamentales que sirven como referencia si el
propdsito de descentralizacidn y autonomia se concibe de un modo mds contundente.
Esos dos momentos son el final del siglo XX (afios 80) y los inicios del presente siglo.
Probablemente pueda hacerse un rastreo hasta dos anos puntuales, 1997 vy 2011. Resulta
mads oportuno no limitarse al horizonte temporal de un afio, sino tomar en cuenta dos décadas
al terminar el siglo v dos décadas después del inicio del nuevo siglo, para asi abarcar lo que

150



Bi

Administraciéon
Publica

Funcién Publica

podria denominarse la municipalizacion del desarrollo v el territorio colombiano en un primer
momento, vy la regionalizacidn de este, a partir de la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial,

en un segundo momento, que todavia estd en transito.

Tabla. Normas sobre ordenamiento territorial en Colombia.

Ambito
principal

Norma/

Decreto

Nacidén / marco

Constitucion N
constitucional

Politica de -
C(ollgrgi);a Mmunicipios y
departamentos
Ley 152 de
1994 (Ley -
L Municipal /
Organica
del Plan de departamental
Desarrollo)
Ley 388 de
1997 (Ley Municipal /
de Desarrollo distrital
Territorial)
Decreto 1077
de 2015 4
(Decreto Unico Neclomel
Reglamentario)
Ley 1551
de 2012 -
(Modernizacidn bl ee!
de municipios)
Ley 1454 de
2011 (Ley
Orgdnica de Nacional

Ordenamiento
Territorial)

Impacto

Resumen breve | principal en el

Establece la
autonomia
territorial y la base
constitucional del
ordenamiento.

Define estructura
y contenido de los
planes de desarrollo
vy su relacién con el
ordenamiento.

Regula los POT,
PBOT y EQT,
definiendo
determinantes y
jerarqufa normativa.

Reglamenta normas
del sector vivienda,
ciudad y territorio.

Define facultades
y organizacion
municipal,
incluyendo
formulacién del
POT.

Establece principios
de ordenamiento
territorial y
coordinacién
intergubernamental.

municipio

Reconoce
autonomia
municipal para
gobernarse,
administrar
recursos vy
formular POT/
PBOT/EOT.

Los Planes de

Desarrollo deben

articularse con el
POT.

Obliga a formular

PQOT vy respetar

determinantes

ambientales y
técnicas.

Define
procedimientos
y requisitos
técnicos para
POT y trdmites
administrativos.

Precisa
responsabilidades
municipales en
formulacién del
POT.

Fortalece la
coordinacion
municipal
con politicas
nacionales.
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Impacto
principal en
la region/

departamento

Define
competencias
entre Nacién,

departamentos y
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Ahora, estas dos figuras son tan importantes como disimiles, u poder, de hecho, resulta
diametralmente opuesto si se compara una vy otra entidad territorial. No obstante, ambas
escalas parecen recoger las dindmicas mds importantes si el fin es obtener el desarrollo, el
crecimiento, y el cierre de brechas. También se convierten en un elemento indispensable
si el objetivo, ademds de conseguir polfticas de desarrollo mds eficientes, y encaminadas a
aprovechar economfas de escala, consiste en darle forma a un nuevo andamiaje administrativo
del Estado.

La ciudad, por ejemplo, constituye un motor para el crecimiento econémico vy el intercambio
de ideas de primer orden. Las razones por las que la ciudad se erige como motor econémico
son de orden histdrico, y pueden resumirse a partir del trdnsito de una economfa agricola a
una economfa comercial, industrial y de servicios. La renta y los ingresos de un pafs crecen por
causa de estos Ultimos sectores. Sin embargo, la ciudad (o el entorno urbano) no solo produce
mavyor valor por causa del volumen de rentas, sino que desarrolla o produce una fuente mds
directa e importante de rigueza: el trabajo. Se trata, en efecto, de la consecuencia que se
expone en la Rigueza de las Naciones de Adam Smith. Pero la tesis de Smith ha sufrido
cambios que, por decirlo asf, hacen fijar la atencién en la distribucién espacial de la ciudad no
solo hacia adentro sino hacia afuera.

En 1928, Allyn Young puso al dfa la tesis de Smith, ampliando el concepto de divisién del
trabajo [...] Combind las economias externas de Marshall con las economfas internas que
surgfan del crecimiento en el volumen de operaciones...El crecimiento se convirtié en una
variable inducida por la demanda. (Currie, 1984).

Ahora, la ciudad no es solo un motor de la economfa porque constituye un mercado de
consumo; la demanda en una economfa o en un mercado no se limita a los bienes o servicios,
sino también en la necesidad de puestos de trabajo calificados, lo que impulsa no solo el
aparato educativo, también procesos internos de Know how, y puntualmente impulsa el capital
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humano. Como dice Jane Jacobs, un entorno urbano posee la caracteristica o la facultad de
crear nuevo trabajo. Las ciudades, asf las define ella, “son asentamientos en los que se afiade
mucho trabajo al trabajo antiguo, y ese trabajo nuevo multiplica y diversifica las divisiones de
trabajo de una ciudad “(Jacobs, 1970). Si Young combind las economias de escala internas
con las externas, con la aparicién del espacio en la ecuacidn, las categorfas de cercanfa y de
ubicacién se convierten en fundamentales.

Arcos Palma define las economfas de escala externas de Marshall como “la ventaja diferencial
gue un empresario obtiene por su ubicacidn frente a economias externas”, es decir, que
constituye “la suma de los gastos adicionales en transporte y comunicaciones que otro
empresario se verfa obligado a efectuar” (Arcos Palma, 2008). La coordinacién de una mano
invisible se hace visible y tiene una naturaleza espacial. Las consecuencias de este fendmeno
son fundamentales para el ordenamiento del territorio, v también para la administracidn
publica en general, ya que estos fendmenos constituyen sefiales para la inversién publica,
pues concentran en un punto del espacio indicadores en el territorio, que no solo sirven para
enfocar programas de crecimiento sino para el cierre de brechas.

En cuanto a las primacfas urbanas en el ordenamiento territorial, por ejemplo, como las que se
observan en una instancia intermedia de planificacién pueden ahondar las brechas, hacerlas
maés grandes, como lo muestran Melba Rubiano Brifiez v César Eligio Triana en Regiones
Administrativas v de Planificacién: andlisis comparativo de las primacfas urbanas en la
RAPE Regién Central y la RAP Pacffico. Como dicen los autores, un andlisis a las dos figuras
“permitié identificar desequilibrios...y la presencia de macrocefalias urbanas generadas en
Bogotd y Cali...se identificd la diversidad en la configuracion de las RAP, lo que acentud los
desequilibrios” (Rubiano & Triana, 2019). También cabe una consideracion en el sentido
contrario, como se establece en el estudio de Mario Alberto Gaviria, Diana Milena Galvis vy
Andrés Felipe Aristizdbal, Niveles de primacfa urbana en el sistema urbano de la Regidn
Administrativa y de Planificacion del Eje Cafetero, en el que se establece que, “la presencia de
una organizacion policéntrica del sistema de ciudades de la RAP EC, que con fundamento en
la articulacién de las capitales de departamento se constituye en un activo de desarrollo que
favorece la cohesidn territorial en la regién” (Gaviria & Galvis & Aristizébal, 2022).

La regionalizacion como una oportunidad

Silas ciudades son motores de la economia —y del crecimiento—, la articulacion de estas con
base a una politica conjunta de gasto optimizarfa la destinacién de los recursos publicos. Ahora
bien, el ordenamiento politico del pafs no descansa solo en la funcionalidad vy efectividad de
distribuciones espaciales del presupuesto. Los territorios son también productos histéricos,
politicos y culturales y muchas veces la economfa no coincide con este tipo de intereses.
No se puede olvidar que el Eje Cafetero antes constituyd un solo departamento, y que las
tensiones comenzaron, precisamente, a raiz de las necesidades de los centros urbanos por
ser reconocidos como centros, no solo econdmicos sino fundamentalmente politicos.
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En cualquier caso, un sistema de ciudades no puede
pensarse por fuera de una jurisdiccidon de cardcter politico
que la distinga vy la proteja como una membrana, la region
es esa membrana, que no ofrece dificultades menores vy
que como las ciudades y sus redes, brinda oportunidades
administrativas evidentes.

La regidn, por ejemplo, abarca rangos mads razonables en
materia ecoldgica, las cuencas, por lo general, se extienden
mas alld de los departamentos y constituyen entornos
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regionales. Un ordenamiento territorial alrededor del agua
deberfa considerar estas dimensiones vy, sin embargo, las
facultades y competencias de ordenamiento del territorio
son de cardcter atémico o discreto: cada pequefio municipio
del pafs posee esta competencia. Eso se ha solucionado
con la aparicién de los planes de manejo y ordenacidén de cuencas hidrogréaficas, que hacen
las veces de soporte regional, en tanto las corporaciones auténomas regionales juegan un
papel fundamental en los procesos de ordenamiento del territorio, en similitud con respecto
a los sistemas de ciudades, o mejor, con los mercados. Como sefiala Arcos Palma, citando
a Christaller: “Las ciudades cumplen con la funcién de proveedoras de servicios de las
dreas tributarias y, de este modo, otorgan jerarquia a los asentamientos poblacionales,
transformdndolos en lugares centrales del modelo de estructura territorial” (Arcos Palma,
2008). En el ordenamiento territorial, como en ninguna otra funcidn politica y administrativa del
Estado, se tocan y se asemejan lo ecoldégico y lo econdmico. la mayorfa de los departamentos,
no albergan mds que un gran centro de servicios, mientras las regiones, al contrario, pueden
abarcar todo un ecosistema de mercados diversos y de especializaciones bien diferenciadas.

pensar en un hipotético
sistema de ciudades, es de
anotar que la desigualdad y
el desempleo son problemas
internos en cada ciudad.

La regién no solo fortalece la microeconomia, sino que satisface una de las cuestiones
centrales de cualquier reforma tributaria: este “espacio” se convierte en un elemento de ahorro
e inversidon mas eficiente del presupuesto nacional, a la vez que contribuye a minimizar las
brechas en el territorio. El costo de oportunidad obedece entonces a economfas de escala, ya
que los proyectos regionales, por su tamano, pueden concentrar grandes porciones de renta y
ayudan a satisfacer grandes necesidades de los sistemas urbanos como trenes de cercanias,
vias, equipamientos de primer orden, etc.

Un proceso de redisefio arquitectdnico del Estado a partir de la regién lleva, como muestra
Carrefio en su articulo Planificacién e informacidn territorial en Francia, a través del cual expone
la estrategia y el proceso de implantacién de la regién como entidad territorial y politica, que
estas instancias, cuando son dotadas de poder politico, ayudan a sentar “las bases para
articular uno de los componentes de la trama fundamental de la organizacién horizontal de la
actividad administrativa” (Carrefio, 1970).

Por cierto, la regionalizacién del Estado colombiano fue una tarea que se le legd al Congreso
de la Republica luego de aprobaba la Constitucion de 1991, debido a que durante la
Asamblea Nacional Constituyente la tarea de discutir v de llevar a un cambio la arquitectura
del Estado no se dio por finalizada. Fue asf como quedé planteada la necesidad de la creacidn
de las regiones, primero como instancias netamente administrativas, cuyo objetivo se centra
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en impulsar el desarrollo econémico (art. 306 de la Constitucién) para posteriormente ser
transformadas en entidades territoriales (art. 307 de la Constitucion).

Con el propdsito de acabar la tarea que no se completd durante la asamblea, 20 afios
adelante nacidn la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, cuya secretaria técnica estuvo
a cargo el Departamento Nacional de Planeacién. La Ley 1454 de 2011, en efecto, establece
las condiciones de formacidn vy las competencias de las Regiones Administrativas vy de
Planificacién (RAP), asf como de otras figuras de cardcter asociativo. De hecho, a juicio de
Liliana Estupifidan Achury, la ley entrega asociatividad en contra de una descentralizacion
puntual. De ahi que la Ley 1962 de 2019, Por medio de la cual se establecen los pardmetros
de conversién de las RAP en entidades territoriales, conserva un Iimite que la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial que habfa establecido: “En ninglin caso las Regiones Administrativas
y de Planificaciéon (RAP) podrdn constituir circunscripcion electoral especial dentro de la
division politico-administrativa territorial del pafs” (art 4).

Las diferencias, pues, entre el municipio v la regidon son grandes. El municipio es una entidad
descentralizada, a la que se le dio la tarea de ordenar el territorio. La regidn, por el contrario,
como dice Augusto Trujillo Mufioz, méds bien se trata de un “establecimiento publico reconocido
por el derecho administrativo”. Ambos elementos tienen Iimites, no solo normativos, sino
culturalesy, sobretodo, Iimites politicos. Si el objetivo es convertir las regiones —y sus sistemas
urbanos— en el arma para hacer mas horizontal la administracidn territorial del Estado, el
articulo 4 de la Ley 1962 de 2019 elimina esa posibilidad. Un Iimite parecido se encuentra
enla lLey 388 de 1997: “El articulo 110 menciona que es competencia del Gobierno Nacional
formular la politica Nacional Urbana, que garantice el desarrollo equilibrado y eficiente de
los centros urbanos [...] pero no define especfficamente cémo se logrard la articulacion a
nivel regional y nacional” (Rubiano & Triana, 2019) /;no representan estas dos figuras un
nuevo marco de polftica y sirven a la discusiéon de fondo sobre la arquitectura del Estado
colombiano? jcudles podrfan ser las consideraciones para tener en cuenta si se replantea la
division politico-administrativa territorial del pafs?

Consideraciones sobre el municipio como eje
del ordenamiento administrativo del pais

La ciudad o el sistema de ciudades a que puede dar lugar la consideracidon regional, ;jpuede
soportar algun tipo de proceso o de consideracidn de naturaleza administrativa? En Francia,
la regionalizacidn ocurrida en los afios 60, que se implementd para corregir la concentracion
de factores en Parfs (en el 2% de la superficie territorial del pafs se concentraba el 90%
de la actividad econdmica), respondidé a una estrategia de ordenacidén territorial que se
acompafié de una politica de planificacién urbana (Carrefio, 1970). El gobierno francés
planted la modificacién del Estado desde arriba hacia abajo. Augusto Trujillo Mufioz, en su
libro Democracia v territorio, el ordenamiento territorial entre el derecho vy la politica, ofrece
una mirada distinta, aun cuando en las consideraciones de la “forma” del Estado, el municipio
juega el papel central. Y lo mds relevante, el autor propone que la regidén no sea un ente
delegado de la nacidn (ni del departamento) sino desde vy por el municipio:
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(...) transformando el municipio se construird la provincia vy, a partir de esta, o directamente de
ellos, segun la voluntad local, la regién como entidad territorial auténoma, cuyo estatuto, una
vez adoptado por su camara legislativa, serfa estudiado v aprobado por el Congreso Nacional
para mantener la unidad polftica del Estado sin perjuicio de control Constitucional (Trujillo,
2007).

Trujillo no estd pensando en el cardcter funcional y econdmico del municipio, sino en su
caracter democratico como espacio politico:

Los municipios tienen el compromiso de promover lademocracialocal, estimularla participacion
comunitaria y fortalecer el proceso descentralizador en términos que permitan hablar de un
proyecto politico. En ellos reposan las potencialidades de una transformacidon institucional
como proceso de participacion que facilite el acceso popular a la toma de decisiones, es decir,
al ejercicio del poder. En ese proceso el poder territorial podra contribuir a la reconstruccién
democrdética de la legitimidad del Estado, promovida de abajo hacia arribay al replanteamiento
del mapa territorial e institucional del pafs, (Trujillo, 2007).

Ahora bien, si a las consideraciones de orden politico, a las potenciales como las llama
Trujillo del municipio, se le integran elementos tales como la ubicacién frente a economfas
externas, los patrones policéntricos en los que estan integradas, la reduccién de los costos
de transporte, los planes de desarrollo regionales que respondan a ventajas comparativas,
podrfa considerarse la eliminacidén de las brechas en un marco de optimizacion del mercado y
del gasto publico con una mayor eficacia.

Sin embargo, cuando se revisa la historia, el proceso que parecfa conducir a Colombia por
este camino se trucd en los afios 80. Las distintas consideraciones que involucraron a los
municipios v a la regidn claudicaron en beneficio del departamento, y también del municipio,
como elemento descentralizado vy atomizado del pafs. Desde 1969, todos los intentos
hasta 1984, por concebir una instancia intermedia de operacidn regional —y cada uno de
estos intentos se debid al DNP— acabaron privilegiando al departamento como elemento
intermedio. Como se sabe, en las primeras décadas del actual siglo, esa posicidn se ratificd
en la Ley Orgédnica de Ordenamiento Territorial, lque no solo invita a los departamentos a
construir planes de ordenamiento con enfoque direccional, limitados a directrices, sino que
son los departamentos los entes que dan forma a las regiones, esto no modificd la tendencia
ni los resultados del siglo pasado, ni fue a los Consejos Regionales de Politica Econdmica vy
Social (1985) a los que se les faculté con competencias en materia de ordenamiento territorio,
sino a los municipios.

156



Administraciéon .y i
BI Piblica Funcion Publica

Tabla. Modelos de regionalizacién propuestos por el Departamento Nacional de Planeacidn
1969 - 1984.

Resumen de los modelos de regionalizacion propuestos antes de los CORPES

Modelo de Regionalizacién: el modelo consistfa en la identificacién v jerarquizacién de

1969
los centros urbanos

Modelo de Regionalizacién nodal: identificar y configurar una red urbana para la

1976 o
difusion del desarrollo
1976 Regiones para la descentralizacién administrativa: identificacién y creacién de
unidades geogréficas mayores a los departamentos

Modelo de regionalizacién nodal actualizado: el modelo buscaba criterios para

1980 . . . L
demarcar las regiones a partir de los polos de desarrollo identificados

1984 Regionalizacién por niveles de desarrollo departamental: buscaba establecer

mecanismos de agrupacién de los departamentales

Fuente: Balance del proceso de conformacion de regiones en Colombia. Planeacién y desarrollo.
Chamorro, 2007.

Como se puede observar, hay casi una contradiccién en el desenlace de los estudios, el
modelo de regionalizacidon de 1969 descansaba sobre los centros urbanos, y asi se mantuvo
la I6gica del proceso hasta 1980.

Resulta paraddjico, que, por un lado, se descarte alaregiény se inserte al departamento como
eje, por otro lado, con la eleccién del municipio como la entidad descentralizada por excelencia
se elimind la posibilidad de acceder a grandes proyectos regionales y a politicas de articulacién
mas eficientes. El resultado es que el municipio se atomiza y se agrupa en el departamento
a partir de su categorfa, con la correspondiente consecuencia de que el territorio también
se atomiza, quedando en el escenario un elemento central en el ordenamiento efectivo del
territorio—el municipio—y un elemento central en la divisién politico-administrativa del Estado
—el departamento—, en detrimento de la coherencia de un verdadero centro integrador.

Consideraciones sobre la regién como la
dimension del ordenamiento administrativo
del territorio

Luis Carrefio, en un articulo escrito en 1970 sobre el proceso de regionalizacidn francés,
encabezd su articulo con la observacién que habfa hecho Niles H. Hansen sobre dicho
proceso, ya que el norteamericano opinaba que aquel era el “sistema mds comprensible de
planificacidn regional en Europa” (Carrefio, 1970) ;Por qué esa alabanza de Hansen? ;Qué
tuvo de especial el proceso francés de regionalizacién?
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Podrfan aducirse varias razones, la primera, que su implementacion se logré sin romper
la unidad del Estado, ni tampoco borrd de la division administrativa a los municipios vy
departamentos, si bien los relegd administrativamente, suprimiendo sus competencias en
beneficio de la regidn. La segunda razdn, porque el proceso combind una doble estrategia de
ordenacidn territorial v planificacidn urbana, a través de cambios graduales durante los cuales
instituciones, acciones y procesos fueron modificando la arquitectura del Estado v los criterios
de inversidon del presupuesto nacional. Pueden notarse paralelismos vy, sobre todo, diferencias
entre la experiencia francesa vy la colombiana.

Como en Colombia “la divisidn bdsica francesa es el departamento” (Carrefio, 1970), quien
ademds hace referencia a dos antecedentes importantes en Francia, el primero ocurrido en
1938, a en el que se establecid en la divisidn territorial 20 regiones de caracter econdmico,
y después, en 1955 cuando se ajustd hasta 23 para, finalmente, en 1960 establecer 21
circunscripciones (Carrefo). Este criterio, sin embargo, se parecfa bastante al que adoptd el
DNP en los distintos escenarios de regionalizacidn, en los que ha sido un actor muy activo con
la Secretarfa Técnica de la LOOT.

La naturaleza de la regién o sus elementos constitutivos son los mismos que en Colombia, se
forman a través de departamentos, pero con diferencias sustanciales entre las experiencias
que van de los CORPES a las actuales RAP de Colombia La primera gran diferencia estriba
en el poder. Francia creard un nuevo cargo politico de nivel territorial: el prefecto de regién.
Como dice Carrefio, “el momento crucial de la regionalizacidn se produce en marzo de 1964.
Una serie de decretos del 14 de este mismo mes, introducen reformas bdsicas en el aparato
administrativo” (Carrefio, 1970).

Por el contrario, en Colombia las regiones estaran adscritas al DNP (los CORPES) v luego
sujetas al poder departamental (las RAP), Mientras que en Francia, se hizo desde el inicio un
traslado de competencias de ordenamiento del territorio pasando a la potestad del prefecto
de regidn, quien coordina la politica con el ministro de Gobierno. Si bien el prefecto de region
(y su comité regional, que se elige como €l por medio del voto popular) tendrédn poder polftico,
el criterio de formacidén de las regiones no es politico sino técnico. Serd el propio gobierno el
que designe la tarea de la identificacidon de las regiones a los expertos vy, expresamente, a un
organismo llamado Delegation a Amenagment du territorio et a Action Regionale (DATAR).

El proceso se parece al colombiano en el que al DNP se le encomienda la tarea de formar las
regiones. Sin embargo, ese criterio en Colombia es débil. Amylkar Acosta sostuvo que “solo
la Costa Atldntica reunfa plenamente las caracteristicas para denominarse regién. Luego se
conformarfan otras tres y con los departamentos que quedaron por fuera se cred el Corpes
Centro Oriente, en el gue nunca se sintieron cdmodos los departamentos que lo integraron
debido a su heterogénea conformacién” (Acosta, 2001). Con la DATAR de Francia no ocurrid
lo mismo; porque este organismo estuvo integrado en principio al Ministerio de Economfa vy
Finanzas, v luego se trasladé a a la dependencia del primer ministro.

Como menciona Carrefio, la DATAR tenfa por funcién definir “los objetivos a largo plazo de
la planificacién francesa conjurando este horizonte con una imagen espacial de distribucion
de inversion” (Carrefio, 1970). Este organismo se encargarfa de asesorar sobre la Ley de
Presupuesto de Francia. y en este punto se notan sustancialmente las diferencias, pues
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el encargado de identificar las regiones es al mismo tiempo el encargado de asesorar el
presupuesto del pafs. Carrefio sostiene que la “piedra angular del sistema descansa en la
figura del prefecto de regidn”, porque esta figura “evita cualquier conflicto de competencias
entre los departamentos” (Carrefio, 1970).

Sin embargo, otro elemento fundamental que hace las veces de piedra angular es el DATAR,
ya que este organismo se encarga de la planificacién urbana dentro del proceso de ordenacion
territorial y regional, a partir de centrar su atencién en los elementos estructurantes del espacio
(Carrefio, 1970). Segun explica el mismo autor, la politica urbana de 1964 a 1967 tiene un
objetivo preciso, servir de “contrapeso a la capital, por lo cual las regiones (y dentro de ellas
las dreas metropolitanas) debfan estar dotadas de equipamientos cualitativamente analogos
(Carrefio, 1970).

Esta politica parece ir en el mismo sentido que Augusto Trujillo Mufioz entiende el proceso
de construccidn regional, teniendo en cuenta al municipio como eje de la estructura polftico-
administrativa del Estado. Ahora bien, hay dos acepciones, la primera, no es el municipio sino
un grupo de ellos la unidad bdsica urbana (esquemas asociativos territoriales), y la segunda,
no es desde abajo, a partir de acuerdo de voluntades de los gobernadores —irénicamente—-,
sino como lo establecié Francia, desde el nivel central y no con criterios politicos, sino técnicos.
Las regiones en Francia contienen dreas metropolitanas, y estas son el resultado de una
polftica urbana muy precisa que se disefid para equilibrar las diferencias en infraestructura y
equipamientos (y también en la inversidon) entre el centro y la periferia. Las regiones en Francia
se concibieron para corregir las asimetrfas en el territorio y conducir de una manera mas eficaz
y eficiente la inversidn, de tal manera que se consiguiera una mayor distribucidn del ingreso a
partir de espacio, por medio de una participacién mas equitativa del territorio en la economia.

Conclusion

La pregunta de si la regién tal y como ha sido concebida por la LOOT v la Ley 1962 de
2019 puede ayudar a romper los desequilibrios territoriales, se posiciona como la mas
transcendental; también cabe cuestionarse si los municipios deben seguir planedndose
en retrospectiva, como cabeceras y capitales que se bastan a s mismas, o si les conviene
reconfigurarse en redes, para aprovechar mejor sus mercados, planes de desarrollo e incluso
los planes de ordenamiento.

Otras cuestiones que surgen estdn relacionadas con que si el debate por el presupuesto
nacional, las transferencias, la distribucién de riqueza y por las inequidades, son una
categoria fundamental del problema. La necesidad de pensar el espacio administrativo ilustra
las grandes inequidades en el ingreso y distribucién de competencias, por lo que no tener en
cuenta la geografia polftica para la inversion estratégica de la nacién implica una desatencion
sobre las necesidades del territorio.

159

(=

blica



Administraciéon . .
BI Publica Funci blica

3\
|
[ @=lN

Y, finalmente, cabe la pregunta por el poder. Como se habrd recordado en Colombia a un
reconocido jurista, Darfo Echandfa, se le formuldé una pregunta en el contexto convulso del
asesinato de Jorge Eliécer Gaitdn en 1948 “;y el poder para qué?”’, que resume el llamado a

que el poder se use para el bien comun, la ampliacién de la justicia social y la desaparicién de
las desigualdades.

Esa misma pregunta cabria formularla desde al gobierno central, al departamento, al distrito
y al municipio. Aungue, quizd la pregunta, formulada directamente, es decir ajustada a las
necesidades resulte ser mas bien esta: ;v el poder para quién?
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Resumen

El articulo analiza la relacién entre el indice de Desempefio Fiscal (IDF), la Medicién de
Desempefio Departamental (MDD) vy el principio de concurrenciafiscalenlos 32 departamentos
de Colombia durante el perfodo 2020-2023. A partir de un enfoque cuantitativo y de
econometria espacial, se examinan patrones territoriales de eficiencia fiscal, dependencia de
transferencias vy potencial de duplicidad impositiva derivada de la superposicién de cargas
tributarias entre niveles de gobierno.

Palabras claves: Indice de desempefio fiscal, Medicién de desempefio institucional, concurrencia
fiscal, trasferencias, duplicidad impositiva, asimetrias regionales.

Introduccidn

Colombia enfrenta retosimportantes porla poca coordinacidn tributaria entre entes territoriales.
Desequilibrio que puede conducir a la duplicidad de cargas impositivas sobre una misma base
gravable, dificultando el principio de concurrencia fiscall consagrado en la Ley 383 de 1997/.
Esta problemdtica se enmarca en la maximizacién presupuestaria de Niskanen (2017), que
sugiere que los burdcratas y gobernantes territoriales, crean ineficiencias y una presién fiscal
excesiva sobre los contribuyentes.

Aunqgue indicadores como IDF y MDD existen diversas causas que afectan las mediciones
territoriales,una de ellas puede ser la concurrencia fiscal. Estudios previos han abordado
asimetrfas regionales, disparidades o aspectos normativos aislados. Por tanto, es posible
combinar andlisis espaciales con la duplicidad impositiva.

El andlisis central estd entre el desempefio fiscal y el principio de concurrencia en los treinta
y dos departamentos colombianos (2020-2023), examinando si los resultados de los
indicadores pueden relacionarse con la duplicidad impositiva. Esta investigacidon contribuye
evidencias empiricas para fortalecer la coordinacién fiscal intergubernamental. Con el
propdsito de optimizar la inversion del SGP.

Por lo tanto, este artfculo busca analizar la relacién entre el indice de Desempefio Fiscal (IDF),
la Medicién de Desempefio Departamental (MDD) v el principio de concurrencia fiscal en los
departamentos de Colombia en el perfodo 2020-2023. La pregunta central de investigacidn
es: ;El bajo desemperio fiscal y departamental se correlaciona con una mayor probabilidad
de contravencidn al principio de concurrencia fiscal, evidenciada en la duplicidad potencial de
cargas impositivas?

El estudio contribuye a la literatura al proporcionar evidencia empfrica sobre la coordinacion
fiscal subnacional de Colombia, integrando andlisis cuantitativo y espacial. Los hallazgos
pretenden servir como insumo para la formulacién de politicas publicas que fortalezcan
la autonomfa fiscal territorial, optimicen la recaudacién y aseguren la equidad tributaria,
avanzando hacia un modelo de descentralizacién mds eficiente y coordinado.
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Metodologia

Enfoque y diseno de investigacion

Este estudio implementd un disefio de investigacidn cuantitativo, no experimental y transversal
correlacional, fundamentado en los principios de la econometria espacial. El enfoque
metodoldgico se orientd hacia el andlisis de dependencias territoriales y patrones espaciales
en el desempefio fiscal departamental, siguiendo los desarrollos tedricos de Anselin (1988)
y Elhorst (2011). La seleccién de este disefio permitié examinar relaciones entre variables en
el perfodo 2020-2023, incorporando la dimensién espacial como factor explicativo central en
las variaciones del desempeno fiscal entre departamentos colombianos.

Poblacion y fuentes de informacion

La poblacion de estudio comprendié a los 32 departamentos de Colombia, constituyendo
una muestra censal no probabilistica. Las fuentes de informacién correspondieron a datos
oficiales secundarios de acceso publico del Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
incluyendo reportes anuales del Indice de Desempefio Fiscal (IDF) y resultados de la
Medicién de Desempefio Departamental (MDD). Adicionalmente, se consultaron bases de
datos de la Contralorfa General v secretarfas de hacienda departamentales para variables
complementarias de deuda publica y composicidn de ingresos, asegurando representatividad
completa.

Variables e instrumentos de medicién

La variable dependiente correspondié al potencial de contravencion al principio de
concurrencia fiscal, operacionalizada como variable dicotdmica mediante andlisis de matrices
de compatibilidad normativa. Adoptd valor 1 al identificarse duplicidad potencial en dos o
mds bases gravables entre niveles de gobierno, y O cuando no se evidencid dicha duplicidad.
Las variables independientes incluyeron el puntaje continuo del IDF, el MDD, el porcentaje de
dependencia de transferencias nacionales vy el nivel de ahorro corriente. Como variables de
control se incorporaron regién geogréfica y capacidad econdémica departamental.

Procedimientos de analisis espacial

Se utilizé matriz de pesos espaciales basada en contiglidad tipo Reina, considerando vecinos
los departamentos que comparten fronteras. Posteriormente se calculd el Indice de Moran
Global y LISA para identificar la dependencia espacial y clisteres significativos.
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Modelizacion econométrica y pruebas estadisticas

Para el andlisis inferencial se implementé un modelo de regresidn logistica binomial que
estimd la probabilidad de ocurrencia de contravencién al principio de concurrencia. El
modelo incorpord la especificacion bdasica de regresidn logistica para variables dicotdmicas,
evaluando significancia estadistica mediante pruebas de razdn de verosimilitud. Previamente
se verificaron supuestos estadisticos con pruebas de Shapiro-Wilk, Breusch-Pagan vy test de
Moran para residuos. Todos los andlisis utilizaron nivel de significancia @ = 0.05 con intervalos
de confianza del 95%.

Consideraciones éticas

La investigacion cumplié estédndares éticos para investigaciones con datos secundarios
publicos, garantizando confidencialidad vy citacién apropiada de fuentes.

Resultados

El andlisis de los datos del Indice de Desempefio Fiscal (IDF) vy la Medicién del Desempefio
Departamental (MDD) paraelperfodo2020-2023revelaunpanoramacriticoyestructuralmente
heterogéneo en las finanzas publicas territoriales de Colombia. Los resultados, apoyados en el
andlisis visual de mapas, graficos v tablas, se presentan en las siguientes dimensiones clave.

Indice de Desempefio Fiscal (IDF): Un panorama de
riesgo generalizado

La evaluacion del IDF, el principal indicador de sostenibilidad financiera territorial, muestra
que la gran mayoria de los departamentos se encuentran en situacion de vulnerabilidad. El
promedio nacional del IDF para el perfodo 2020-2023 se ubicé en un rango entre 40 y 60
puntos sobre 100. Segun la metodologfa del DNP (2022), esto clasifica a 27 departamentos
en las categorfas de “Riesgo” o “Vulnerable”. Significativamente, ninguna entidad territorial
alcanzd en promedio la categorfa de “Solvente” o “Sostenible” durante el trienio analizado,
lo que indica una incapacidad generalizada para generar ahorro, gestionar deuda de manera
prudente vy financiar sus compromisos con recursos propios.
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Figura 1. indice de Desempefio Fiscal (IDF) Promedio 2020-2023

indice de Desempefio Fiscal
Anos 2020 - 2023

Alta y persistente dependencia de las transferencias
nacionales

Los resultados confirman

S s o La Figura 2 permite observar que solo un grupo reducido

departamentos colombianos de departamentos (Meta, Caldas, Antioquia, Valle del Cauca
gepe,ndet est;ucturé}'men;e y Tolima) mantuvieron una baja dependencia en ambos
@ as ransrerencias € ~ ’ o "

la nacién. El andlisis de Ia afos. Para la gran mayorfa, las transferenm/as del Sl;tema
variable “Dependencia de General de Participaciones (SGP) v las regalfas constituyen
las Transferencias” del IDF la fuente primaria de financiacién, limitando severamente su
CUe (e G, (PEIET AP autonomfafiscal. Estadependencialos hace extremadamente
y 2023, la mayoria de las ) " i ’
entidades territoriales no vulnerables a los cambios en la politica fiscal nacional vy
lograron generar una base restringe su capacidad para implementar politicas publicas
SR el el auténomas y responder a necesidades locales especificas
Corrientes de Libre

Destinacién (ICLD). (Rodden, 2002).
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Figura 2. Dependencia de las Transferencias en los Departamentos de Colombia (2020 vs.
2(J28)

(Imagen representativa de un mapa comparativo de dependencia)

Dependencia de las Transferencias en los Dependencia de las TransferenciaS en los
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Comportamiento del ahorro corriente: Una mejora
fragil
Un hallazgo aparentemente positivo. La Figura 3 muestra una tendencia alcista en este

indicador durante el periodo post-pandemia (2021-2023). En el contexto de las medidas de
austeridad implementadas durante la crisis del COVID-19 (ANDI, 2021).

Sin embargo, este aumento del ahorro operacional enmascara un problema subyacente: se
dio en paralelo a un incremento del déficit de capital. Esto indica que la mejora se alcanzd,
en parte, por el recorte de la inversion en infraestructura y proyectos de largo plazo. Por lo
tanto, se trata de una mejora frégil que podrfa comprometer el desarrollo futuro v la capacidad
productiva de los territorios, priorizando la sostenibilidad fiscal de corto plazo sobre el
desarrollo territorial de largo alcance (Castro et al., 2023).
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Figura 3. Ahorro Corriente Departamental en Colombia (2020-2023)
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Analisis de correlacion espacial

El andlisis de autocorrelacién espacial con un correlograma (Figura 4) no encontré un patréon
espacial fuerte o significativo en la distribucién del IDF. La autocorrelacién fue débil y fluctud
alrededor de cero, lo que indica que los departamentos con alto y bajo desempeno fiscal no
tienden a agruparse geograficamente. Esto sugiere que los determinantes del desempefio
fiscal son mads especificos de cada entidad (idiosincraticos) que el resultado de fendmenos de
difusién o contagio regional.
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Figura5.MediciéndelDesempefio Departamental

(MDD) Promedio 2020-2023

Medicién del Desempefio Departamental

2020 - 2023
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Vulnerabilidad frente al principio de concurrencia
fiscal

El cruce entre los gastos de funcionamiento v la capacidad de generar ICLD (Figura ©6) sirvié
como proxy para evaluar el riesgo de violar el principio de concurrencia. Los resultados son
alarmantes: 28 de los 32 departamentos mostraron una alta limitacion para la eficiencia en
gestién de recursos (Chocd y Amazonas).
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Figura 6. Gastos de Funcionamiento vs. Ingresos Corrientes de Libre Destinacién (ICLD) -

Promedio 2020-2022

Promedio de  Gastos de
Funcionamiento / ICLD
Departamentos de Colombia
anos 2020 - 2022
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Estructura de las cargas impositivas por niveles de
gobierno

La Tabla 1 sintetiza la estructura tributaria en Colombia, delineando potencial para la
superposicion de bases gravables. Generando un riesgo latente de doble imposicidn.
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Tabla 1. Impuestos Nacionales, Departamentales y Municipales en Colombia

Nivel Nacional Nivel Departamental Nivel Municipal

Impuesto de Renta Impuesto al Consumo Impuesto Predial
VA Impuesto al Consumo Industria y Comercio (ICA)
IEUIEETED B &l Sobretasa a la Gasolina Avisos y Tableros
Consumo
Impuesto al Patrimonio Impuesto al Registro Delineacién Urbana
Impuesto de Timbre Monopolio Rentistico Sobretasa Municipal a Gasolina
Impuesto al Carbono Rifas, Juegos v Espectaculos Alumbrado Pudblico
Estampillas Pro-Desarrollo Espectdculos Publicos
Deguello de Ganado Estampillas Municipales

Nota: Elaboracidn propia con base en el marco normativo tributario colombiano.

Tendencias de endeudamiento

El endeudamiento mostré una tendencia general a la baja.

Figura 7. Endeudamiento de los Departamentos (2020-2023)
Endeudamiento a largo plazo Promedio 32

Departamentos anos 2020 - 2023
49

48,5

48

.
47
46,5

45,5
EN 2020 EN 2021 EN 2022 EN 2023
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Estadisticos descriptivos del desempeno fiscal y
departamental

El andlisis descriptivo de los puntajes del IDF y la MDD revelé una amplia variabilidad en
el desempefo de los departamentos. La Tabla 2 presenta un resumen de las estadisticas
descriptivas para las principales variables financieras analizadas.

Tabla 2. Estadisticos Descriptivos de las Variables Financieras Departamentales (Promedio

2020-2023)
Puntaje IDF
Puntaje MDD 62.7 6.9 485 75.2

Dependencia de

Transferencias (%) 725 123 451 89.7
Ahorro Corriente (Miles de 195.4 1502 850 5503
millones COP)
i 0
Endeudamiento (% del 358 156 102 90.7

total de activos)

Nota. M = Media; DT = Desviacién Tipica; Min. = Minimo; Max. = Mdximo; COP = Pesos

colombianos.

Como se observa, el promedio del IDF (M = 52.3, DT = 8.5) se ubicd dentro de la categorfa
de "Riesgo”, segun los parametros del DNP. La dependencia de las transferencias mostré una
media alta (M = 72.5%, DT = 12.3), confirmando la fuerte reliance de los departamentos en
los recursos de la nacidn. La distribucidon geogréfica de este desempefio se explord a través
de andlisis espacial.

Analisis espacial del desempeno departamental

Para evaluar la existencia de patrones espaciales en el desempefio departamental, se calculd
el Indice de Moran Global para el puntaje promedio del MDD. El resultado fue positivo v
estad(sticamente significativo (| = 0.297), indicando que los departamentos con alto (o bajo)
desempeno fiscal tienden a estar agrupados espacialmente, no distribuidos de forma aleatoria.
Para identificar la localizacidn especifica de estos clisteres, se realizé un andlisis LISA
(Indicadores Locales de Asociaciéon Espacial). El Figura 8 muestra el mapa de clisteres
espaciales resultante.
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Figura 8. Mapa de Clusteres Espaciales (LISA) del indice de Desempefio Departamental
(MDD) Promedio 2020-2023
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El andlisis identificd un cldster significativo de Alto-Alto en la regién central del pafs,
conformado por departamentos como Antioquia, Cundinamarca, Caldas, Quindio, Risaralda,
Valle del Cauca. Por el contrario, se identificd un clister Bajo-Bajo en la regién suroriental
y pacffica, en el departamento de Chocd, vy por dltimo un cldster Bajo-Alto compuesto por
Putumayo. Estos hallazgos confirman una marcada desigualdad regional en la capacidad
fiscal.

o

rﬁ
>

173




(]

Administraciéon
Publica

Bi
El principio de concurrencia y su relacion con el
desempeno fiscal

Para evaluar el principio de concurrencia, se analizé la estructura tributaria vigente. La Tabla
3 sintetiza las principales cargas impositivas por nivel de gobierno, identificando las bases
gravables donde existe un alto potencial de duplicidad.

Tabla 3. Potencial de Duplicidad en Cargas Impositivas por Nivel de Gobierno

Base Gravable Nivel Nacional Nivel Nivel | Potencial de
Departamental | Municipal | Duplicidad

Renta/Utilidades

Impuesto de Renta Bajo

Impuesto al
Consumo de - Medio
Cervezas/Licores

Consumo (General) VA

Funcién Publica

Impuesto Nacional al

Sobretasa a

Consumo (Especifico) Consumo - la Gasolina Alto
. . Impuesto :
Patrimonio (Mueble) = Vehicular = Bajo
. . Impuesto :
Patrimonio (Inmueble) - - Predial Bajo
Actividad Comercial - - ICA Medio
Actividades Especificas Impuesto al Carbono Impueﬂs OEl Impues/to de Alto
Deguello Espectaculos

El andlisis de la tabla revela un alto potencial de duplicidad en bases gravables especificas
como el consumo de gasolina y ciertas actividades econédmicas, en las que inciden impuestos
de dos o incluso tres niveles de gobierno.

La correlacion de Spearman generd una correlacién negativa fuerte (@ = -0,651, p < 0,001).
Esto indica que, efectivamente, a menor puntaje en el IDF (peor desempeno fiscal), mayor es
la potencial contravencion al principio de concurrencia.

La operacién de la variable de potencial de duplicidad, por medio de dos criterios IDF <55
Y MDD < 65, arrojé que 9 departamentos con condicién de alto riesgo (Bolivar, Caquetd,
Guajira, Narifio, Arauca, Guainfa, Vaupés vy Vichada). Constituyen en comun la localizacién en
las regiones mas alejadas del centro del pais.
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Realizar un andlisis simple para verificar que los criterios funcionaron bien. Los resultados
obtenidos muestran que los umbrales elegidos ayudaron a obtener resultados claros. Los
datos apoyan la idea que tenemos sobre la relacién entre vulnerabilidad fiscal y practicas
tributarias desorganizadas.

Discusion

El presente estudio buscd analizar la relacidn entre el desempefio fiscal, el desempefio
departamental v el principio de concurrencia fiscal en los departamentos de Colombia. Los
resultados confirman la existencia de profundas disparidades regionales y proveen evidencia
empirica que sustenta la hipdtesis de que un menor desempefio fiscal se asocia con una
mayor probabilidad de contravencién al principio de concurrencia. Esta discusidn interpreta

estos hallazgos a la luz del marco tedrico v la literatura previa, destacando sus implicaciones
y limitaciones.

Interpretacion de los Hallazgos Principales

El ““riesgo fiscal” (M = 52.3), v la alta dependencia de las transferencias nacionales (M =
72.5%),reafirman la insostenibilidad del modelo de financiacién de los territorios.

La identificacién de patrones espaciales significativos a través del Indice de Moran (I = 0.297)
y el andlisis LISA con un clister de Alto-Alto en la regidn central, el clister Bajo-Bajo en
regiones periféricas como Chocd y Bajo-Alto como Putumayo refleja la materializacién de las
“trampas de subdesarrollo territorial”.

El hallazgo mds significativo (@ = -0,651). Este resultado empirico proporciona un apoyo
cuantitativo de la debilidad financiera de précticas tributarias descoordinadas, llevando a
departamentos vulnerables a duplicar impuestos para generar ingresos inmediatos.

La ausencia de mecanismos de coordinacidn tributaria

La discusion debe ; i o
considerar las limitaciones robustos y vinculantes entre la nacion y los entes territoriales,
del marco institucional y entre estos Ultimos, deja un vacfo que es llenado por la
colombiano.

improvisacién y la necesidad fiscal inmediata. La correlacién

negativa significativa IDF vy el potencial de duplicidad impositiva ofrece apoyo sustancial a la
teoria de la maximizacién presupuestaria.

Implicaciones Tedricas y Practicas

Estos resultados amplian la comprensidn el riesgo de rescates fiscales soft budget constraints,
este estudio aflade una capa de complejidad al demostrar cdmo este escenario puede
exacerbar la falta de coordinacidn tributaria.
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Una implicacidn préctica Los consejos de politica fiscal o mesas técnicas de
directa es la urgente armonizacidn tributaria, que involucren al gobierno nacional,
Aey - aacieaiontaleeer las gobernaciones las alcaldfas, son esenciales para
los mecanismos < V. & C g i P

de coordinacidén mapear las cargas impositivas y evitar solapamientos.
intergubernamental. Ademds, los resultados respaldan las iniciativas del gobierno

nacional, como el catastro multipropdsito y los proyectos de cofinanciacién con regalfas,
como herramientas validas para fortalecer los ingresos propios sin recurrir a la duplicidad de
impuestos.

Limitaciones del Estudio

Este trabajo presenta limitaciones que deben considerarse. Primero, la operacionalizacion
del principio de concurrencia como una variable dicotdmica (potencial de duplicidad) es
una aproximacion Util pero simplificada. Estudios futuros podrian desarrollar un indice de
concentracion o presion fiscal por base gravable para una medicién mas precisa.

Segundo, el andlisis se centrdé en datos agregados a nivel departamental; investigaciones
cualitativas futuras podrian analizar casos especificos para entender los procesos politicos v
administrativos detrds de las decisiones tributarias locales. Finalmente, el perfodo de estudio
(2020-2023) incluye los afios de la pandemia de COVID-19, un shock exdgeno que pudo
distorsionar temporalmente algunos indicadores fiscales.

En conclusion, esta , = ] ' ) i
discusién  integra  los Superar este circulo vicioso requiere ir mas alla de las
hallazgos para argumentar mediciones de desempefio y avanzar en el disefio de
que el desempeno fiscal : i g : ) ‘

SR et v e e G instituciones fiscales intergubernamentales mds fuertes
principio de concurrencia que incentiven la coordinacién, penalicen la duplicacién vy
no son fendmenos premien el esfuerzo fiscal propio sostenible, considerando

aislados, sino que estan
interconectados a través
de un mecanismo causal en
el que la dependencia de
transferencias y la debilidad
administrativa generan
incentivos perversos para la
duplicacidén impositiva.

las profundas asimetrias regionales que caracterizan al pafs.

Limitaciones Metodoldgicas

Entre limitaciones metodoldgicas se identificé posible omisién de variables no observadas,
dependencia de calidad de datos reportados por entidades territoriales y distorsiones por
pandemia Covid-19. Estas limitaciones se mitigaron mediante uso de promedios plurianuales
y control por factores contextuales en modelos econométricos.
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Conclusiones

En conclusidn, este estudio provee evidencia cuantitativa y espacial de que el bajo desempefio
fiscalyladependenciadetransferencias estan asociados con un mavyorriesgo de contravencion
al principio de concurrencia en los departamentos colombianos. Los hallazgos refuerzan la
idea de que la descentralizacidn fiscal requiere no solo de capacidades técnicas locales, sino
también de una arquitectura institucional sélida que promueva la coordinacién y desincentive
la duplicidad.

Futuras investigaciones deberfan explorar:

® [l impacto econdmico especifico de la duplicidad impositiva sobre la competitividad
regional vy la inversidn privada.

® | 5 efectividad de las instituciones de coordinacidn fiscal existentes en Colombia.

® |3 replicacion de este andlisis a nivel municipal, donde la presién por generar
ingresos propios puede ser alin mayor.

Abordar estas brechas de conocimiento es crucial para disefiar polfticas publicas que

armonicen la necesaria autonomfa territorial con la equidad, la eficiencia y la sostenibilidad
fiscal en el conjunto de la nacién
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Resumen

Este articulo presenta algunas reflexiones realizadas con ocasién de la Misidn de
Descentralizacidon, que analizd la arquitectura institucional de la descentralizacién en Colombia.
Se construye sobre el enfoque de la autonomfa, el desarrollo territorial y la descentralizacién,
proponiendo aspectos que caracterizan la problematica y los enfoques de solucidén. Si bien
la coyuntura de la discusidn publica estd centrada en el desarrollo del Acto Legislativo 03 de
2024, de importancia estratégica, no se puede perder de vista otros aspectos, que, aungue
no son necesariamente materia de las disposiciones orgdnicas que lo desarrollan, serdn
objeto de normas complementarias necesarias para una visién conjunta que profundice en la
descentralizacién.

Palabras clave: descentralizacidn, autonomia, desarrollo territorial, arquitectura institucional

Introduccidn

El sistema de competencias es punto esencial en la construccion de la arquitectura institucional
para la descentralizacién, en especial si se trata de idear las estructuras organizacionales y de
gestion que deben servir al gjercicio de esas competencias.

El sistema competencial es la base de toda la pirdmide de la descentralizacidn, aclarando que
el complemento de una descentralizacién democrdtica debe ser entre el Gobierno Abierto
integrado con el gjercicio de las competencias para constituirlas bases del edificio institucional
sobre el que se eleva la construccion del modelo de descentralizacidn, por el edificio mismo,
estd formado por diversos niveles que resultan indispensables para su funcionalidad definitiva.

La arquitectura institucional de la descentralizaciéon en Colombia no puede entenderse aislada
deldesarrollohistérico delasrelacionesintergubernamentales, latendencia alarecentralizacion
normativa y fiscal, y la ausencia de una politica territorial coherente vy sostenida.

Desde la Constitucién Politica de 1991, el pafs apostd por un modelo de autonomfa territorial
acompafiado de transferencia de competencias y recursos, sin embargo, las décadas
siguientes demostraron la dificultad de consolidar un equilibrio adecuado entre autonomfa,
coordinacién multinivel y diferenciacidn territorial.

En las estructuras institucionales descentralizadas deben considerarse las relaciones
intergubernamentales, dado que los entes territoriales no son entes autdrquicos, aunque sf
auténomos en los términos de la Constitucién Politica v la ley. Por ende, hay unas relaciones
que se tipifican respecto de la forma como se complementan las competencias, con base en
lo que es privativo de cada nivel de gobierno -—principio de especialidad—-; asi como hay
otro tipo de principios para el ejercicio de las competencias -—que da origen a otro tipo de
relaciones entre los niveles de gobierno—- como la concurrencia, la complementariedad, la
coordinacidn, la eficiencia v la subsidiariedad, vy luego a las competencias vy a las relaciones
entre los niveles de gobierno a las que estas dan origen, seguido por los sistemas de relaciones
fiscales intergubernamentales. Es decir, el sistema de relaciones intergubernamentales debe
verse integralmente.

182

(=

blica



Administraciéon .y i
BI Publica Funcion Publica

Un sistema de relaciones fiscales intergubernamentales serd tanto més complejo y variado
como fuerte sea el proceso de descentralizacion, salvo que las competencias fiscales bdsicas
hayan dado un amplio margen de ventaja a las entidades territoriales sobre el gobierno
central, caso que no es el de Colombia. Lo anterior significa que si el nivel intermedio vy local
posee fuentes fiscales restringidas —esto es, su potestad tributaria se refiere a fuentes de
ingresos limitadas—- para las competencias que se le asignan para compensar la brecha
entre competencias asignadas y financiacién propia, se requerird un complemento. Este
Ultimo es el que origina sistemas fiscales intergubernamentales, si la brecha es grande, el
sistema de relaciones fiscales se hard mds robusto e incluso diverso en instrumentos, es decir
se volverd més complejo.

La cuestidn radica en una ecuacién simple de formular, pero dificil de lograr. El gasto publico
territorial es la expresion de las érdenes de intervencidn publica asociadas con cada nivel de
gobierno vy debe tedricamente ser igual a la financiacién propia de cada nivel de gobierno
subnacional (competencias fiscales potestativas) unido a la compensacién que proviene de

la financiacién intergubernamental. A estos efectos se entiende por érdenes de intervencion

publica a los mandatos que la ley le otorga al Estado para gue atienda una determinada
necesidad social y que, por ende, implica una erogacidn fiscal por la via del gasto publico. Si
esas dérdenes de intervencion (u érdenes de gasto publico) son mayores que el ingreso propio,
la variable de ajuste, es un mayor nivel de aporte fiscal complementario. Si la brecha no se
cierra habrd una orden sin capacidad de cumplirse.

= Lo que demuestra la Misidon de Descentralizacion es
Cuando no hay un didlogo

estable entre el sistema fiscal, que todos estos elementos adversos estdn presentes
el sistema de competencias en la descentralizacién colombiana en diferentes
y la arquitectura institucional grados, lo que hace urgente proceder a su superacidn,

que la soporta, las bases

bo. |3 destBntralmacionsse para.que !a arqmtectura institucional v IQS sistemas de
tornan entrdpicas, que es relacionamiento intergubernamental potencien el desarrollo
lo que ocurre en Colombia, de una descentralizacién en funcién de la superacién de las
entonces se produce : e

pérdida de autonomia asimetrias.

de los territorios; fuertes

asimetrias en la generacion e La coordinacién multinivel es central en las relaciones
instalacion de capacidades;, o b tal s e
duplicidad de. competéncias: intergubernamentales y en ese contexto, la asociativida
superposicién de estructuras como estrategia institucional que permite potenciar
administrativas, redundancia la capacidad resolutiva de las entidades territoriales a
YR |2 vez  confligionyen ciertas escalas de su actuacidn segun los propdsitos de la
el responsable de Ias . i N ) 9 e RICE ’
competencias; judicializacién intervencion publica y los bienes vy servicios asociados que
de ciertas competencias pretende suministrar.

para encontrar al

responsable;  minimizacidn A ) k o

de la asociatividad, Por Ultimo, las capacidades de las entidades territoriales son
dificultad en la coordinacion esenciales y se articulan a las probleméticas expuestas, sin

;ring:'.s:'sgzgaf'e?:doni‘:nl.er'ft’s generar capacidades serd muy diffcil que la descentralizacién

intergubernamental. efectiva prospere.
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Sin embargo, estas no pueden ser excusa para restar autonomfa a las entidades territoriales,
porgue hay estrategias institucionales como la asociatividad que pueden favorecer
ampliamente la conciliacidén entre bajas capacidades en la linea de base, con un mayor grado
de autonomfa.

Si la asociatividad potencia las sinergias y capacidades vy si, ademds, el sistema de relaciones
intergubernamentales favorece la asistencia técnica, fiscal v administrativa, en aras no de
usurpar las competencias sino de potenciar su ejercicio a cargo de los actores territoriales
debidamente empoderados, no solamente se fortalecerd la autonomfa, sino la capacidad del
Estado pararesolver a escalalas problematicas de las poblaciones, el ambiente y los territorios.

La Misién de Descentralizacién evidencid que las instituciones territoriales siguen enfrentando
brechas estructurales en materia de capacidades administrativas, financiamiento adecuado,
articulacion con el nivel nacional vy claridad en el gjercicio de competencias. La tensién
permanente entre un Estado unitario y un modelo territorial diverso ha configurado un sistema
hibrido, fragmentado y con importantes desafios.

En el andlisis de la arquitectura institucional se observa una tensién permanente entre los
principios del Estado unitario descentralizado vy la practica administrativa que, a lo largo de
tres décadas, ha reforzado la recentralizacién, tensién que no es un fenémeno aislado sino el
resultado de multiples fuerzas interdependientes: regulaciones sectoriales rigidas, sistemas
fiscales altamente centralizados, débil desarrollo de regimenes diferenciados v en especial
por la ausencia de una visién intergubernamental coherente.

Para fortalecer la descentralizacidon no basta con reformar leyes, se requiere reestructurar la
nocién misma del territorio como eje de la politica publica.

Diagndstico

Difuminacién de competencias. El modelo competencial previsto en los regimenes
departamental y municipal, y que son de reciente expedicién, no han contribuido a aclarar las
competencias territoriales. La Ley 715 en los niveles departamental y municipal desarrolla
otras competencias, que en realidad son un conjunto de tareas, actividades, obligaciones,
mezcladas con competencias y en algunos sectores establece otras categorfas como la de
certificacién o no para su ejercicio.

Respecto de los departamentos, la Ley 2200 de 2022, establece competencias que son
autondémicas, que se repiten en algunas que son ala vez de concurrenciay complementariedad.
En adicién de la dispersion multifactorial de competencias, se suma la falta de claridad en
la forma como entran varias de ellas en la cadena de valor de produccidén de los bienes vy
servicios asociados. En las competencias “Bajo esquemas de concurrencia y/o subsidiaridad”,
cuya denominacidn de concurrencia se superpone con el mismo concepto del grupo anterior
de competencias, se incluyen como materias las de servicios publicos, educacidn, servicio
de salud, servicios publicos domiciliarios, agua potable y saneamiento bdsico. En estas se
precisan materias de apoyo al nivel local, asi como otras en las cuales el departamento inscrito
en un sistema administrativo determinado, debe ejercer coordinacién, liderazgo y formular
polfticas o articular los niveles de gobierno nacional y local. Se resalta que, en algunos sectores,
se regulan competencias que a su vez estan referidas en el SGP.
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Aunque la ley misma reitera el principio constitucional que no se podrdn establecer
competencias o funciones a los departamentos sin que se asignen los correspondientes
recursos, apunta a la sostenibilidad fiscal y a la suficiencia para ser eficaz en el desempefno de
sus competencias, lo que es evidente es que los departamentos tienen la conviccidon que no
hay proporcionalidad entre las competencias asignadas y los recursos para ejercerlas.

Ilgualmente, también se declara un principio que queda en el aire, al determinar que las
competencias de los departamentos se deberfan desarrollar sin perjuicio de las competencias
de los municipios ni su autonomia territorial, pero en contraste se abre la puerta a que las
competencias departamentales v locales sean coincidentes en garantizar la realizacion del
Estado de Derecho vy en consecuencia, los derechos ciudadanos sociales universales, estos
Ultimos requieren para su satisfaccidn, bienes, servicios, obras vy funciones que estdn a cargo
del propio nivel local.

® Predominan las competencias concurrentes

Judicializacidn de asignacién de competencias por falta de claridad

Limitacidn a las competencias normativas territoriales/fuentes diversas normativas

Recentralizacidon de competencias/Ruptura principio de proximidad
® |imitacién de la autonomfa en el gjercicio de competencias

® Separacion entre fuentes de financiacidon y competencias en la arquitectura
institucional

2.2 Recentralizacién normativa y administrativa En multiples sectores, la nacién ha retomado
competencias o ha limitado la autonomfa territorial con normas sectoriales uniformes,
restricciones procedimentales o mecanismos de certificacion que fragmentan el ejercicio
territorial, generando duplicidades, invasion normativa vy judicializacién.

Las normas nacionales han sido invasivas de las materias también normativas que la
Constitucidn Politica permite asumir a las asambleas departamentales y concejos municipales,
cerrando la ventana de oportunidad para que las reglas del ejercicio de ciertas competencias
reflejen la diversidad territorial.

Esta pérdida de autonomia normativa concedida a las asambleas y concejos municipales,
pero copadas por el legislador nacional, ha roto el enfoque constitucional de 1991, en el
que se prevefa una suerte de matrimonio institucional entre el Estado Central Unitario y un
modelo autondmico “objetivo” con un mayor protagonismo de los territorios, dentro de las
leyes nacionales, pero flexibles en su desarrollo para los territorios y en los servicios a cargo
de estos Ultimos.

2.3 Falta de diferenciacion territorial. Los departamentos y municipios poseen vocaciones

y geograffas diferenciadas, pese a que los estatutos fiscales, administrativos y de gestion
son los mismos para todos. Las vocaciones deberfan ser la base de competencias también
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diferenciadas orientadas a permitir el desarrollo de esas vocaciones y en consecuencia los
sistemas de financiacidn deberfan tener particularidades para algunas tipologias de entidades
territoriales. Los articulos 302 y 320 de la Constitucién Politica prevén este enfoque que no se
ha asumido en la politica de descentralizacién hasta la fecha.

A pesar de la enorme Es necesario establecer estatutos administrativos, fiscales,
heterogeneidad del territorio organizacionales y de gobierno diferenciados para permitir
colombiano el pais aplica potenciar el desarrollo de las entidades territoriales en virtud
un modelo uniforme de ) , ) -
organizacién, financiacién de sus diversas geograffas poblacionales, econdmicas
y gestion administrativa. y ambientales. La institucionalidad inducida por estos
L el e It e regimenes debe contribuir a superar el formalismo normativo
territorios étnicos, zonas de 5 . . p ok
frontera, ciudades capitales y de un trato universal a realidades diferentes y a definir Ia
dreas metropolitanas operan naturaleza de la descentralizacién en funcién del desarrollo vy
bajo .marcos identicos, lo no exclusivamente de un reparto de competencias y recursos
cual resulta regresivo e i e

hefcEnte. sin fin especifico.

Presencia de los poderes publicos en el territorio. Desde hace un par de décadas, las politicas
publicas a través de las cuales la nacidn ejerce sus competencias no se ve expresado en
acciones de articulaciéon con los gobiernos territoriales, muchas veces los entes nacionales
tienen una oficina en el municipio, si es capital de departamento, pero nada se implementa en
articulacidn, incluso se planean acciones vy despliegues de tareas, sin dialogar con la alcaldfa.

Generalmente se ha acudido a los niveles territoriales para darles algun lugar cuando se han
previsto recursos asociados a competencias vy por la fuerza de las mismas disposiciones
legales se hace perentorio fijar esas atribuciones.

Los departamentos deben ser agentes de primer orden en la articulacién intergubernamental
y a esa instancia deben establecerse espacios de sinergia, didlogo, concertacion y trabajo
mancomunado en especial de todas las acciones nacionales desconcentradas en el territorio.

Desarticulacién de los sistemas de planeacién. El proceso de planeacidn a nivel nacional se
rige por la Ley Orgédnica de Planeaciéon (Ley 152 de 1994) v se materializa a través del Plan
Nacional de Desarrollo (PND), que es el principal instrumento de planificacién del gobierno. El
PND tiene una vigencia de cuatro anos y abarca el periodo del mandato presidencial.

El presidente de la Republica se posesiona el 7 de agosto del respectivo periodo constitucional
y debe presentar al Congreso de la Republica las bases del Plan Nacional de Desarrollo en
los primeros seis meses del mandato en documento en el que debe plasmar las prioridades y
estrategias que tiene para el desarrollo del pafs.

En contraste los gobernadores v alcaldes se posesionan 17 meses después vy sus planes
de gobierno deben ser presentados a mads tardar cuatro meses después de posesionarse.
Aunque en la préctica es un afio de diferencia entre el plan nacional de desarrollo y los planes
territoriales, esto significa que en el periodo presidencial trascurren 21 meses desde la
posesidn de los mandatarios locales, que casi la mitad del del mandato presidencial; en tanto
que cuando inicia un nuevo mandato presidencial, los gobernadores ya llevan dos afios vy
siete meses de perfodo lo cual hace alin més complejo coordinar un proceso de planeacién
territorial que inicia con un Plan Nacional que ya estd aprobado v en ejecucion.

186



Administraciéon .y i
BI Puiblica Funcion Publica

En consecuencia, los procesos de planeacién nacional v el territorial nunca se encuentran,
incidiendo en las prioridades de cada nivel de gobierno, especialmente enlos entes territoriales
que dificilmente pueden encajar prioridades y proyectos de inversion con los lineamientos del
nivel nacional para acceder a su cofinanciacion.

Sistemas complejos de informacidn. Hoy no existe en Colombia una adecuada estructura
organizacional que haga fluir los sistemas de articulacién intergubernamental en el sistema
de gobierno multinivel. Cada entidad del orden nacional y los entes de control solicitan un gran
ndmero de informes que hacen complejo a los entes de control responder, méaxime cuando se
trata de la misma informacidn. Es necesario construir una plataforma institucional que aloje
un informe general que alimente a todas las instituciones que requieran informacién sobre un
proyecto o gestidn realizada.

La visién a nivel nacional es que los entes territoriales son malos ejecutores, no tienen
capacidad técnica y no siguen las normas de contratacidn, de ahi que tienen disefiados
infinidad de modelos de informes que piden la misma informacidn desde diferentes fuentes.
Esto ha llevado a fijar un gran ndimero de reportes que deben presentar los entes territoriales
al nivel nacional y a diversos organismos de control del mismo nivel territorial o alguno del
nivel superior, que distraen de la gestién, en cientos de casos, a los pocos funcionarios gue
tienen los entes territoriales para resolver los multiples problemas que se presentan en los
municipios y gobernaciones.

Al agobiante nlmero de informes que deben reportar las entidades territoriales, le siguen
los infinitos derechos de peticidn y otras acciones constitucionales que deben responder
a la ciudadanfa. En suma, son 248 informes municipales cada afio, seguin la Federacién
Colombiana de Municipios, lo que generalmente estd muy por encima de la capacidad del
personal de los municipios. Los departamentos soportan una carga asfixiante de informes
analogos.

Adecuacion nacional. Las estructuras institucionales v los sistemas sectoriales que rigen las
reglas de prestacion de bienes, servicios y funciones nacionales, asf como algunos estatutos
administrativos por efecto del proceso de recentralizacidn que ocurrid v que se expresa en los
traslapes de competencias y estructuras institucionales, exige de cara a un fortalecimiento
del proceso de descentralizacidn, una reforma del aparato central del Estado en esas esferas
mencionadas.

Propuestas

La arquitectura institucional para la descentralizacién se compone de tres componentes, el
primero es un eje que se refiere a las competencias entre niveles de gobierno, regimenes
administrativos especiales y diferenciados; principios de relacionamiento intergubernamental,
en especial lo relacionado con la concurrencia, subsidiariedad y complementariedad, sistemas
de informacidn Unicos y algunos mecanismos institucionales para didlogo v autonomfa de los
territorios.
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El segundo eje se refiere a la coordinacidn multinivel de gobierno, el que se ponen de manifiesto
opciones para mejorar la articulacion intergubernamental v la asociatividad. El tercer y dltimo
eje aborda lo relativo a las capacidades institucionales de las entidades territoriales.

Tabla 1. Problemdticas y Apuestas Estratégicas

PROBLEMATICAS APUESTAS ESTRATEGICAS

Confusidén de competencias Clarificacién del sistema competencial
Recentralizaciéon normativa Respeto y fortalecimiento de la autonomfa
Uniformidad regulatoria Diferenciacidn territorial real
Débil coordinacion multinivel Gobernanza multinivel efectiva
Presencia estatal fragmentada Ordenamiento de la presencia del Estado
Estructuras nacionales rigidas Reforma de la administracién central
Capacidades territoriales insuficientes Fortalecimiento institucional
Sistemas de informacion dispersos Plataforma dnica territorial

Clarificaciéon del sistema competencial. La clarificaciéon del sistema competencial debe
ejecutarse con un objetivo misional que prime sobre los otros vy diferencie con claridad el
rol de cada nivel de gobierno con el criterio de funcidn prevalente. Basarse en la condicidon
de proximidad y contiglidad territorial, de forma que las competencias correspondan a las
autoridades mds cercanas a los ciudadanos. La diferenciacién de competencias por vocacién
debe estar asociado a tipologfas territoriales.

Enesamismamedida se debebuscarordenarlaadministracién del poder pUblico en el territorio;
establecergrados deresponsabilidades para cada una delas entidades; determinarun régimen
de autorresponsabilidad; formular un sistema de relaciones interadministrativas de forma que
la subsidiariedad no sea una imposicidn, sino el producto de la concertacién, del consenso y
aplicada temporalmente. La concurrencia exige coordinacidn y la complementariedad es una
opcidn de un programa de competencias negociadas.
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Se propone considerar las competencias como una atribuciéon y no como un conjunto de
tareas o actividades. Las atribuciones se refieren a un bien, obra o servicio final que permite
su desglose analiticamente en tareas vy actividades propias de los procesos que la soportan,
tales tareas y actividades efectivamente forman parte al final de la generacién de los
productos, pero en si mismas no son las competencias, esto permitird un enfoque funcional
maés adecuado que permita la debida flexibilidad v a la vez, reconocer en la materializacion de
tales atribuciones las debidas adecuaciones a las condiciones diferenciales de los territorios.
Las competencias son rectoras v las funciones o actividades, pueden ser mas flexibles vy
adaptadas a las tipologfas territoriales.

Competencias normativas. Existen y estdn constitucionalmente previstas, no son una
declaracidn sin consecuencias juridicas, suponen una expresa vision del constituyente que
otorgd verdaderas competencias de norma para expedir disposiciones a las instancias
colegiadas de los departamentos al tiempo que fue el puente que construyd la Asamblea
Nacional Constituyente para hacer una suerte de vinculo entre un modelo descentralizado vy
un paso mas alld del modelo autondmico, como ya se expuso.

En Iinea con las atribuciones que la Constitucién Politica les otorga a las asambleas
departamentales, los departamentos poseen ciertas competencias normativas para ser
gjercidas en su propia jurisdiccidn, y son:

® Reglamentar el ejercicio de las funciones v la prestacidn de los servicios.

® [Expedir las disposiciones relacionadas con la planeacidn, el desarrollo econémico

y social, el apoyo financiero y crediticio a los municipios, el turismo, el transporte, el
ambiente, las obras publicas, las vias de comunicacién y el desarrollo de sus zonas de
frontera.

® [Expedir las normas orgdnicas del presupuesto departamental v el presupuesto anual
de rentas y gastos.

® Dictar normas de policfa en todo aguello gue no sea materia de disposicidn legal.

® Regular, en concurrencia con el municipio, el deporte, la educacion vy la salud en los
términos que determina la ley.

® | as ordenanzas que creen servicios a cargo del departamento o los traspasen a él,
sélo podran ser dictadas o reformadas a iniciativa del gobernador.

Reforma de los principios de coordinacidén, concurrencia y subsidiariedad. Se propone
hacer obligatorio el principio de coordinacién en toda competencia concurrente, evitar abusos
en la subsidiariedad y permitir la complementariedad bajo acuerdos intergubernamentales
con financiamiento garantizado.

Es de resaltar que diversos ordenamientos han permitido que bien la nacién o los
departamentos, segln el caso, asuman temporalmente —pero a veces con vocacién en la
préctica de permanencia— la prestacidn de servicios exclusivos de las entidades territoriales
y adopten medidas preventivas y/o correctivos temporales a las entidades territoriales cuando
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estd en riesgo la cobertura, calidad vy /o continuidad de la prestacién de bienes y servicios
publicos a su cargo. Un ejercicio forzado de subsidiariedad.

Para ordenarlos relacionamientos intergubernamentales en competencias se propone realizar
las siguientes precisiones:

Concurrencia: en la préactica se ha vuelto un problema de la arquitectura institucional actual
de la descentralizacion, dado que no hay contabilidad clara sobre las competencias de cada
nivel de gobierno en diferentes sectores, por lo que deben establecerse estratégicas v planes
de ordenamiento de la concurrencia.

Subsidiariedad: nacidn, entidades territoriales y los esquemas de integracién territorial pueden
apoyar a las entidades de menor desarrollo o de menores capacidades en el ejercicio de sus
competencias, cuando o bien no cumplen con requisitos para el ejercicio de competencias
o estén en la imposibilidad de ejercer debidamente determinadas competencias. Los
ordenamientos sectoriales regulan ampliamente esta posibilidad, pero es necesario precisar
las condiciones, términos y objetivos de este principio, para evitar su abuso.

Coordinacion: en materia de coordinacion de las competencias, ademads de los sistemas de
informacién requeridos para garantizar su ejercicio, se propone hacerla obligatoria siempre
que exista la concurrencia.

Construccion de regimenes administrativos vy fiscales diferenciados. Los territorios deben
clasificarse con base en vocaciones econdmicas, ambientales, geograficas y poblacionales,
generando regimenes ajustados para ruralidad dispersa, dreas metropolitanas, territorios
étnicos, zonas de frontera, capitales y demds tipologfas. Se trata en principio de una politica
publica que debe materializarse en un examen a partir de las tipologfas de aquellas vocaciones
y geograffas poblacionales, econdmicas y ambientales, que orienten la expedicién de normas
fiscales y administrativas, de orden financiero y organizacional y de principios generales sobre
competencias y organizacién, que permitan a estos territorios armonizar sus propdsitos de
desarrollo con la institucionalidad. Es recomendable que esta Ultima se adecle v sirva para el
desarrollo del territorio v supere la formalidad del simple reparto de competencias y recursos
de bienes basicos, por tanto, se podran expedir leyes ordinarias, que dicten estos regimenes.

Gobierno Multinivel. Implica articular de manera fluida los procesos de planeacidn, gestién,
control v financiamiento entre nacidn, departamentos, municipios, distritos y esquemas
asociativos. Este enfoque supera la visidn jerdrquica del Estado y promueve una ldgica
reticular y cooperativa.

Se propone que el instrumento de los Pactos Territoriales sea el eje de concertacidon de
las inversiones de impacto regional con los Esquemas Asociativos Territoriales (EAT) dado
que se convierte en un potente incentivo para los municipios participar en estos esquemas
asociativos.

Los EAT pueden contribuir significativamente al desarrollo de los pactos territoriales al
proporcionar un instrumento clpula a nivel territorial para abordar los desafios v promover el
desarrollo sostenible de las regiones. Estos EAT fomentan la participacién activa de diversos
actores, como autoridades locales, empresas, organizaciones comunitarias y civiles en la
identificacidn de necesidades regionales y en la formulacidn de planes, estrategias v proyectos
adaptadas a las particularidades de cada regidn.
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En cualquier caso, un aspecto clave es generar la estabilidad de los esquemas asociativos,
potenciarlos y generar los incentivos adecuados para su formacidn estabilidad y funcionalidad.

Sistemas administrativos dgiles y expeditos. La nueva arquitectura institucional debe
integrar sistemas deinformacién modernos, simplificar tramites, reducir cargas administrativas,
fortalecer capacidades locales y consolidar un modelo fiscal equitativo. Dentro de estos
enfoques de gestion debe haber un replanteamiento de los sistemas tradicionales de funcién
publica, que otorguen una mavyor flexibilidad adecuada a las caracteristicas de los territorios.

Estatutos administrativos y fiscales diferenciales. Es necesario establecer estatutos
administrativos, fiscales, organizacionales y de gobierno diferenciados para permitir
potenciar el desarrollo de las entidades territoriales en virtud de sus diversas geografias
poblacionales, econémicas y ambientales. La institucionalidad inducida por estos regimenes
debe contribuir a superar el formalismo normativo de un trato universal a realidades
diferentes y a definir el propdsito ontoldgico de la descentralizacién en funcidn del
desarrollo y no exclusivamente de un reparto de competencias v recursos sin fin especifico.

Reorganizacién nacional. Adecuar la administracién central en funcién de: 1) devolucidn de
competencias, lo que implica que el nivel central deja de ejecutar directamente programas,
entrega los mismos al nivel territorial v en esa medida realiza los ajustes institucionales
pertinentes; 2) en la medida en que el nivel nacional se despoja de labores de ejecucion,
su rol pasa a concentrarse en rectorfa, formulacién de politicas, identificacién de estrategias,
promocién, financiacion, coordinacién, gobernanza, interlocucién, blsqueda de consensos,
asistencia técnica al nivel seccional, generacién de normas, sistemas de informacidn,
evaluacién, seguimiento v control. Este conjunto de competencias en lo nacional, implica una
nueva institucionalidad;3) delegacidn y convenios de los acuerdos o pactos regionales. Toda
delegacién identificada bajo los nuevos principios de relacionamiento intergubernamental
implica readecuaciones del aparato central;5) nuevas formas de garantizar la transversalidad
con foco territorial en el territorio, estableciendo estrategias de articulacién multisectorial para
abordar problematicas territoriales que reclaman la accién conjunta y ordenada de varios
sectores, para generar efectos eficaces.

Articular los sistemas de planeacién. Se requiere reformar la Ley 152 de 1994 para
reestructurar el ciclo de planeacién que inicie desde los territorios y se construya un
documento base que sea de obligatoria consulta para todo el sistema de Gobierno Multinivel
para la elaboracidn de los planes de desarrollo. Se busca que el proceso inicie desde las
entidades territoriales, elaborando planes participativos que incorporen las necesidades
locales identificadas con las comunidades, estos planes servirfan de base vinculante para la
construccion de los planes nacionales v territoriales. Sin embargo, la planeacién debe hacerse
también en forma auténoma en las materias que no sean concurrentes y que corresponda a
exclusivas de las entidades de cada nivel de gobierno, excepto porlo que respecta a funciones
concurrentes v politicas nacionales de cierre de brechas territoriales.

Cada nivel de gobierno puede construir sus bases y su plan sobre los insumos que aparecen
registrados y validados en la base territorial, superando la dificultad que actualmente se
presenta con los ciclos diferentes de planeacidn, haciendo que estos documentos de bases
territoriales de planeacién sean dindmicos, definan prioridades territoriales, a la vez que
puedan actualizarse periddicamente.

191



Administraciéon .y i
BI Publica Funcion Publica

Asi mismo, es posible establecer en las modificaciones a la Ley de Planeacién que los planes
de desarrollo tengan dos horizontes, uno de largo plazo a mds de 20 aflos que supere
los perfodos de gobierno v sea la hoja de ruta para el desarrollo nacional territorial, y otro
de mediano plazo, que coincida con el perfodo de alcaldes y gobernadores en el que se
vincule el voto programdtico, de esta forma, pueden existir lazos de comunicacion entre
el plan nacional de desarrollo y los planes territoriales, estableciendo una manera préctica
de armonizar politicas e intereses nacionales vy territoriales. Plataforma de Gestidén Publica
para el reporte de informes e interaccidon de los entes territoriales con el nivel nacional.

Se debe evitar la duplicidad de reportes y facilitar el flujo de informacidn entre niveles de
gobierno, asimismo, abrir la puerta a la interaccidon virtual de los alcaldes y gobernadores
con las entidades del nivel nacional para resolver asuntos prioritarios espacios en los que
son vitales la coordinacién, complementariedad vy subsidiaridad con el nivel nacional.

Por tanto se deberd desarrollar un sistema de informacién soportada en una plataforma de
gestidn publica territorial que constituya un sistema unificado de informacidn al cual tengan
acceso directo las entidades nacionales, para reportar todos los datos e indicadores requeridos
sobre la gestidn de las entidades territoriales.

Conclusiones

Larevisidnintegral dela arquitecturainstitucional de la descentralizaciénen Colombia evidencia
que el pafs mantiene un modelo hibrido, fragmentado y audn lejos de la visidn constitucional
de autonomia territorial. Las tres décadas posteriores a la Constitucién de 1991 no lograron
consolidar un sistema coherente de competencias, coordinacidén intergubernamental v
financiamiento articulado, lo que ha generado tensiones permanentes entre la unidad politica
del Estado vy la diversidad territorial.

Primero, el andlisis confirma que la principal falla estructural es la ausencia de un sistema
competencial claro, funcional y diferenciado. La superposicién de atribuciones entre nacidn,
departamentos y municipios, combinada con la dispersién normativa (Ley 715, Ley 2200,
regimenes sectoriales), ha provocado judicializacidn, recentralizacidn de facto y debilitamiento
de la autonomfa territorial. El pafs opera bajo un modelo en el que las entidades territoriales
tienen responsabilidades ampliadas, pero recursos, capacidades y herramientas normativas
insuficientes para ejercerlas.

Segundo, se evidencia que la recentralizacion normativa, fiscal y administrativa ha avanzado
silenciosa pero persistentemente, restringiendo la capacidad de los gobiernos territoriales
para adaptar politicas a sus realidades especificas. La uniformidad regulatoria se ha convertido
en una barrera estructural que perpetia las desigualdades territoriales y desconoce las
vocaciones econémicas, sociales y ambientales de las regiones.

Tercero, el diagndstico revela que la falta de una visién diferenciada del territorio es uno de
los déficits mds profundos del modelo colombiano, pese a las bases constitucionales para
regimenes especiales, el disefio institucional continda bajo una ldgica homogénea que ignora
la ruralidad dispersa, las dreas metropolitanas, los territorios étnicos, las zonas de frontera vy
las realidades urbanas complejas. Esta homogeneidad normativa impide avanzar hacia un
Estado verdaderamente policéntrico.
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Cuarto, se constata que la coordinacién multinivel es débil, irregular y frecuentemente
inexistente. La planeacidn publica no conversa entre niveles; los sistemas nacionales de
seguimiento y reporte son redundantes vy asfixiantes; la presencia del Estado en el territorio
es fragmentada y la gobernanza intergubernamental carece de plataformas institucionales
robustas. La articulacidn nacién—territorio funciona mas porinercia que por disefio. Las Idgicas
sectoriales no dialogan con las |dgicas de la descentralizacidn, por lo cual hay que repensar
las dos instancias en simultdnea y extender el andlisis a las Iégicas de gestidn que se han
implementado en las Ultimas décadas.

Quinto, se evidencia una alta carga administrativa y un sistema informativo incoherente que
afecta gravemente la capacidad operativa de municipios v departamentos. La multiplicacién
de reportes, formatos y exigencias burocrdticas desvia los escasos recursos humanos de la
gestidn sustantiva y consolida la percepcidn de ineficiencia territorial, reproduciendo un circulo
vicioso de desconfianza institucional.

Finalmente, las propuestas formuladas permiten afirmar que Colombia requiere una
renovacion profunda de la arquitectura institucional de la descentralizacién, basada en cinco
ejes esenciales:

® Clarificacidn vy reorganizacién del sistema competencial, sustentado en el principio de
proximidad y en atribuciones funcionales claras.

® Regimenes administrativos vy fiscales diferenciados, alineados con vocaciones y
tipologfas territoriales.

® Gobernanza multinivel efectiva, con coordinacidn obligatoria, pactos territoriales vy
fortalecimiento de los esquemas asociativos.

® Reforma del Estado central, orientada a la devolucién de competencias v al
fortalecimiento de roles de rectorfa, asistencia técnica y coordinacién.

® Sistemas de informacidn unificados v plataformas integradas, que reduzcan cargas
administrativas v soporten una verdadera polftica de desarrollo territorial.

En sintesis, se concluye que la descentralizacién colombiana no fracasa por falta de normas,
sino por la falta de coherencia entre competencias, financiamiento, capacidades y arquitectura
institucional, superar este desajuste requiere un redisefno que ponga en el centro al territorio
como unidad de desarrollo, garantice autonomfa responsable y permita cerrar brechas
estructurales histdricas, solo asi serd posible avanzar hacia un Estado multinivel moderno,
solidario, diferenciado y capaz de responder a las complejidades del pafs.

193




Administracion ’ I$ .
BI Publica Funcion Publica

Referencias

e DAFP. (2012). Diagndstico de la capacidad institucional de municipios de sexta categorfa. Bogota:
PLAN CONFOR- INFORME DE INTERVENCION.

e Direccién de Ordenamiento Ambiental y Territorial. (09 de 2023). Organizacidn y arquitectura
institucional del Sistema Nacional Ambiental en Colombia. Retgos vy oportunidades. Bogota.

e DNP (2024). Informe Final Misién de Descentralizacién. Bogota.

Hurtado, J. (2015). Capacidad de adaptacion de los municipios de Colombia al cambio climatico[ Informe
preventivo. Procuraduria delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios. Bogota.

e Ministerio de Salud y Proteccidn Social. (2023). Exposicién de Motivos al proyecto de Ley por el cual se
reforma el sistema de salud. Bogota.

e Misidn para la Tranformacion del Campo. (2014). Definicién de categorfas de ruralidad. Bogota:
Ministerio de Agricultura-DNP.

e Pavani, G. (2006). La descentralizacidn territorial en Italia y Colombia. Revista Derecho del Estado, ndm.
18, junio, 57-72.

e RIMISP. (2023). Redisefiando la descentralizacidén. Bogota.

BI Administracion
Publica

194



GOBIERNO
DEL CAMBIO

Administracion
Publica



LA MESA SECTORIAL DE MUJER
Y GENERO: AVANCES HACIA

LA PARIDAD Y EL ENFOQUE DE,
GENERO EN LA ADMINISTRACION '
PUBLICA COLOMBIANA

Magda Yaneth Alberto Cubillos

Psicologa y pedagoga, Mégister y Especialista en temas
relacionados con el estudio de género. Defensora y promotera
de la paz y los Derechos de las mujeres

malberto@funcionpublica.gov.co




BI Administracion B}
Publica Funci

3\
|

Resumen

Este articulo presenta los avances y desaffos de la Mesa Sectorial de Mujer v Género del
Acuerdo Nacional Estatal entre el periodo del 2015 hasta el 2025, como una estrategia clave
para la institucionalizacién de la paridad y el enfoque de género en la administracién publica
colombiana. A través del trabajo conjunto entre el Gobierno, los sindicatos vy las ciudadanfas
de las mujeres, esta Mesa ha logrado introducir acciones formativas, normativas y culturales
gue promueven la equidad y fomentan una bioadministracidn publica participativa, abierta vy
garante de derechos.

Palabras clave: Acuerdo Nacional estatal, equidad de género, brechas, sindicatos,
bioadministracién publica participativa

Introduccion

En las dltimas décadas Colombia ha avanzado en politicas de equidad de género, y aunque
algunas brechas entre hombres y mujeres aln persisten, es importante destacar los avances
al respecto en el sector publico.

La subrepresentacién de mujeres en cargos directivos, la violencia basada en género en el
entorno laboral vy la falta de mecanismos institucionales eficaces para incorporar el enfoque
de género habfan sido los desafios a enfrentar en el sector publico desde la década de los
90. Estas demandas se recogen en la Constitucién de 1991, reconocieron los derechos de
las mujeres v a la igualdad, ofreciendo un contexto propicio para fortalecer las luchas por la
equidad en todos los ambitos, incluyendo el del trabajo v las organizaciones sindicales.

Esta apuesta fortalecida por la participacidon de las mujeres y la igualdad de género instd
al Estado a comprometerse a cumplir con tratados internacionales, como la Declaraciéon vy
Plataforma de Accidén de Beijing, adoptada en la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer
de 1995, que orienta la formulacidn de marcos normativos y politicas publicas dirigidas a
avanzar hacia la igualdad de género.

R g Yo En palabras del director de Empleo Publico Francisco
de esta apuesta del Camargo “el empleo diverso e incluyente, no
E:ta(igrta,%‘;'iggjb'aggr -~ es un gasto, sino una inversién en democracia”.
parte, el Departamento

/’f_\dmir)istr,ajtiv?_ dBAFPla Desde la década del 2000 la Direccién de Empleo Publico
eﬁ'?af'ggtua,%'ﬁibéna est)é del Dep.artamento‘A‘dmi‘n/istrativo de la Funcidén Pljbli‘ca ha
rorizgnte por transfog,nar promovido la participacion de las mujeres en los niveles
a administracion publica R . .

TR T Tae decisorios del Estado colomb|an/o,‘|n|C|ando con Ig Ley b81
de bioadministracién1 de 2000 (Congreso de la Republica de Colombia, 2000),
y  Estado  abierto, que establecié una cuota mfima del 30 % en cargos
reconociendo a las mujeres ) o P
y diversidades sexuales de decisién. Este avance se consolidd con la aprobacion
como actoras esenciales de lalLey 2424 de 2024 (Congreso de la Republica de
para el avance del i e P L o
empleo publico diverso e Colombia, 2024), que establece la participacion paritaria
incluyente. de las mujeres, elevando progresivamente el porcentaje del
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30 % al 50 % en cargos del maximo nivel decisorio vy otros niveles estratégicos de toma
de decisiones en la Administracién publica. Estas medidas estdn alineadas con el Objetivo
de Desarrollo Sostenible (ODS) No. b, que busca garantizar la participacion plena y efectiva
de las mujeres en todos los niveles de liderazgo politico, econdmico v publico, al tiempoque
responden a la meta establecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, que proyecta
alcanzar la paridad de género en cargos directivos para la vigencia 2026. Este avance
representa un hito para el Gobierno nacional en la consolidacidn de la equidad v la igualdad
de género en la funcién publica.

Desde la ratificacion de los Convenios 151 v 154 de la OIT, que fueron incorporados a la
legislacidon laboral nacional por medio de las Leyes 411 de 1997 v 524 de 1999, Colombia
empezd a trabajar las medidas para dar aplicacién a los mismos. (Congreso de la Republica de
Colombia 1997 v 1999).En este camino se resalta el Decreto 160 del 5 de febrero de 2014,
que reglamentd la Ley 411 de 1997 aprobatoria del Convenio 151 de la OIT, en lo relativo
a los procedimientos de negociacidn vy solucién de controversias con las organizaciones de
empleados publicos, aplicable en todas las entidades y organismos del sector publico, con
sus correspondientes excepciones, v las modificaciones al mismo a través del Decreto 243 de
2024. (Gobierno de Colombia 2014 y 2024).

Fue en la negociacién Estatal del 2015 (entre el gobierno colombiano vy las organizaciones
sindicales del sector publico), con la aplicacién del Decreto 160 del 2014, que las lideresas
sindicales propusieron la creacién de la mesa sindical de mujer y género, esta iniciativa
permitié avanzar en temas de equidad desde de los acuerdos sindicales del sector publico.
Enlas negociaciones posteriores, la mesa se mantuvo activa, destacdandose especialmente por
su funcionamiento durante el perfodo 2023-2025. En este periodo, logré operar de manera
constante, fortalecer el proceso de didlogo y concertacidn entre las partes, resaltar y visibilizar
el papel de la mesa vy las lideres sindicales, asi como cumplir con compromisos previamente
rezagados y avanzar significativamente en los puntos pactados en 2022.

Con la entrada en vigor del Decreto 243 de 2024, en medio de la negociacidn estatal de 2025,
en el acuerdo sindical del 2025, se ratificd la continuidad de esta mesa. Ademds, se acordaron
diez puntos especificos en el capitulo de género, consolidando su papel como espacio clave
para el impulso de la igualdad en el &mbito laboral publico.

Cabe destacar que con el decreto 243 de 2024 en su articulo 2.2.2.4.10 sobre nlmero
de negociadores, grado de representatividad y conformacién de la comisién negociadora
unificada sindical, en el pardgrafo dos se indica “la importancia de la integracién de las
comisiones negociadoras las cuales propenderd por la participacién de la mujer sindicalista
en equidad numérica” (Ministerio del Trabajo, 2024), asi pues, se ratifica de manera formal,
este esfuerzo institucional, sindical y social que le pais ha venido haciendo para lograrla
participacion incidente v paritaria de las mujeres .
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Origen y estructura de la Mesa Sectorial de
Género

La esa fue creada en el marco del Acuerdo Nacional Estatal del 2015, el 11 de mayo de
2015, con la participacién de la Consejerfa Presidencial de la Mujer, el Ministerio de Trabajo, el
Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP) y por supuesto, las organizaciones
sindicales del sector publico. Estd compuesta por delegadas del Gobierno nacional, de las
centrales v federaciones sindicales de distintas entidades publicas del orden nacional v
territorial, quienes se han destacado por su trabajo colectivo y con resultados, este equipo
mayoritariamente de mujeres, ha desarrollado un trabajo de manera concertada v articulada
para lograr el disefio, ejecucion y seguimiento de estrategias que promuevan la equidad de
género con el fin de lograr institucionales publicas mds transparentes, humanas vy eficaces.
En 2023 con la creacién del Ministerio de la Igualdad y Equidad por medio del Decreto 1075
del 29 de junio de 2023 se establece la estructura del ministerio y se crea el Viceministerio
de las Mujeres, que ejerce en la negociacion la secretaria técnica de esta importante mesa.
(Presidencia de la Republica de Colombia 2023).

Acciones destacadas y logros

Entre los logros mas significativos de la mesa destacan:

® Resolucidon758de 2016 delMinisteriodel Trabajode Colombia, quecredlaSubcomisidn
de Género como parte de la Comisién Permanente de Concertacidn de Politicas Salariales
y Laborales. Esta tiene como objetivo hacer seguimiento a la politica de Estado en materia
de género, coordinar con el Observatorio de Asuntos de Género para evaluar normas vy
programas, y concertar una reglamentacion para preveniry sancionar el acoso sexual en el
ambitolaboral,asicomoreducirlabrechadegéneroexistente. (Ministeriodel Trabajo, 2016).

® Adecuaciénprogresivadelas salasamigasdelafamilialactante, establecidas porla Ley
1823 de 2017 (Congreso de la Republica de Colombia, 2017), como espacios de cuidado
para hijos menores de cinco afios en entidades publicas de orden nacional vy territorial.

® |mplementacidn de salas de descanso y de bienestar en entidades publicas en que

las funciones implican horarios extensos, nocturnos o riesgos fisicos v psicoldgicos,
especialmente para mujeres trabajadoras.
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® |Impulso para la adopciéon de convenios como el

® Flexibilizacién de 156 sobre los trabajadores con responsabilidades
la jornada y horarios familiares, aprobado en la Ley 2305 del 31 de julio
laborales para ] . ny

trabajadores con de 2023; el Convenio 183 sobre la Proteccion de la
responsabilidades Maternidad, aprobado mediante la Ley 2357 de 2024
familiares, en consulta (Congreso de la Republica de Colombia, 2024) v el
gﬁ,%i;g,zg"iiﬂ?:re;e Convenio 190 de la OIT sobre violencia y acoso en
a las normas el @mbito laboral, aprobado mediante la Ley 2528 de
internacionales 2025 (Congreso de la Republica de Colombia, 2025),

del trabajo, en
especial el convenio
156 aprobado por

la Ley 2305 de ® [ncorporacidn del enfoque de género, interseccional
2023 (Congreso

logrados con participacién de organizaciones sindicales.

A Y% d|feren§:|/a| en el Plan Nacional de F(.)rmaqon./y
Colombia, 2023), Capacitacion para el Desarrollo y la Profesionalizacion
declarada exequible del Servidor Publico (Departamento Administrativo
penielconts de la Funcién Publica, 2023), especialmente en su
Constitucional en . = . ) -, . . ,,

la Sentencia C-187 eje tematico “Mujeres, Inclusion y Diversidad”, que
de 2024 (Corte propone:

Constitucional de
Colombia, 2024).

® Promover la igualdad de género y la inclusidn.

® Prevenir y atender violencias basadas en género y otras formas de discriminacién.

® Fortalecer competencias instituciones y de los equipos de ftrabajo para
gestionar la diversidad e inclusién, y generar estadisticas con enfoque de género.

® Promover la participacidén de las organizaciones sindicales en la actualizacién de la
politica publica para las poblaciones con orientaciones sexuales e identidades de género
no hegemdnicas, incorporando enfoques de interseccionalidad, reduccién de brechas,
garantia de derechos laborales y colectivos, y la creacién de espacios seguros en el
ambito laboral.

® Creacidn de una mesa técnica para formular, hacer seguimiento y difusién al Sistema
Nacionalde Cuidado,lograndolaparticipacidnsindicalenel CONPES 4143 (Departamento
Nacional de Planeacién, 2025), que establecid la Politica Nacional de Cuidado con el
objetivo de lograr un modelo corresponsable y sostenible que pone los cuidados en el
centro de la vida, con el objetivo de avanzar hacia una sociedad mads justa y equitativa.

® [Elaboracidon de la Guia para la inclusién del enfoque de género en el Sistema General
del Sistema en Seguridad enla Trabajo, establecida porla Circular024 del 17 defebrerode
2025. (Ministeriodel TrabajoyelDepartamento AdministrativodelaFunciénPublica, 2025.

® Conmemoracion del 28 de mayo, Dia de Accidn por la Salud de las Mujeres, a través
de directrices institucionales para promover la salud integral y el bienestar laboral de
las servidoras, en cumplimiento del articulo 43 de la Constitucidn v el Acuerdo Nacional
Estatal 2023

200



B Administracién a

Publica Funcién Publica

® Aprobaciondela Ley2424de 2024 (CongresodelaRepublicade Colombia, 2024), que
establecepasardeun30%de participaciénfemeninaaunaparticipacidn paritariadecisoria,
reglamentadaporel Decreto859de 2025 (PresidenciadelaReplblicade Colombia, 2025.

® Impulso a la incorporacién del enfoque de género en la Reforma Laboral,
aprobada en la Ley 2466 de 2025 (Congreso de la Republica de Colombia, 2025).

® Diplomado “Mujeres en Accidn, Sindicatos en Transformacién”, que otorga certificacidn
internacional del Centro de Solidaridad, impulsado con el liderazgo del Ministerio del
trabajo v el Ministerio de Igualad y equidad, clausurado en el #8M (Dfa Internacional
por los Derechos de las Mujeres) del 8 de marzo de 2025, fortaleciendo el liderazgo
de mds de 150 sindicalistas en la agenda de género y el mundo laboral de todo el pafs.

® Fortalecimiento de la difusién y actualizacién de cursos ofertados por la ESAP
como Liderazgo y participacidn politica de las mujeres; Enfoque de género v derechos
humanos;, Empoderamiento femenino: proyectos que transforman; Las mujeres
rurales cuidan lo publico; Prevencidn vy atencidn a las violencias contra las mujeres
y discriminacién racial en el dmbito del trabajo de la funcién publica; Integracién
de enfoque de género en el ciclo de las politicas publicas, entre otros, dirigidos a
servidores (as) publicos (as) para fortalecer la equidad de género en el sector publico2.

® Congreso “Hacia la implementacion del Convenio 190 en el sector publico”, realizado
en agosto de 2025, certificado por la ESAP vy, organizado con la participacion de las
l{deres sindicales con el apoyo de Funcién Publica, el Ministerio de Igualad v el Ministerio
de Trabajo, como espacio de reflexidn sobre buenas précticas y analisis normativo para su
aplicacidn en las instituciones publicas3.El impulso v seguimiento para el cumplimiento
de la Directiva Presidencial 001 de 2023 (Presidencia de la Republica de Colombia,
2023), que insta a todas las entidades a crear protocolos para la prevencidn, atencidn y
medidas de proteccién de todas las formas de violencia contra las mujeres v basadas en
género y/o discriminacion por razén de raza, etnia, religién, nacionalidad, ideologia politica
o filosdfica, sexo u orientacion sexual o discapacidad, y demds razones de discriminacion
en el dmbito laboral y contractual del sector publico v la participacidn efectiva de la mujer
en las diferentes instancias de la administracién publica. Para el 2025 con el apoyo de
las lideres sindicales vy el liderazgo del Grupo de Gobernanza del Viceministerio de las
Mujeres de Minigualdad se habfa logrado que mds de 100 entidades del nivel nacional
publicas implementaran protocolos.

Impacto en la institucionalizacion del enfoque
de género

Estos avances no solo se traducen en normas y programas, sino también en transformaciones
culturales en los sindicatos y entidades estatales. La mesa ha promovido la creacién de
estrategias para el abordaje de las violencias, la incorporacién del enfoque de género en
el empleo publico, impulsando instrumentos de seguimiento, evaluacidon y estrategias
comunicativas de las mujeres sindicalistas para la difusidon de contenidos en materia de
equidad.
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Retos?/ proyecciones institucionalizacion
del enfoque de género

® Sostenibilidad ® Creacién e implementacién de un instrumento
institucional, la mesa se de monitoreo sobre violencia basada en género
consolida como parte en el dmbito laboral publico, con participacion
de la Mesa Nacional de - o ’ . . .
Negociacién Estatal, sindical, en cumplimiento de la directiva presidencia
con presencia en y la nueva legislacién como la reforma laboral vy
todas [as etapas de el convenio 190, a través del sistema SALVIA4
negociacion conforme P | b d . 5 t | d . | 5
al Decreto 243 de 2024, -Programa para el abordaje integral de violencias
contribuyendo a la contra las mujeres desde el monitoreo de violencias
paridad y participacion basadas en género y de la transformacién cultural.
efectiva de las mujeres

sindicalistas; serd un - ] ¥ ] ]

reto su sostenibilidad ® Actualizacion vy ejecucion del diplomado Mujeres
en el tiempo, enfrentado en Accién, Sindicatos en Transformacién con el

los cambios de las
delegadas por parte
de los sindicatos y las

instituciones. ® |Impulso vy socializacion del Conpes 4143 sobre
Polftica Nacional de Cuidado, a nivel nacional vy

territorial, incorporacion de recomendaciones en su implementacién desde el dmbito
laboral publico vy territorial.

fin de fortalecer el liderazgo sindical feminista.

® [ineamientos para el reconocimiento de licencias remuneradas en casos certificados
de violencia basada en género.

® Fortaleciendo de lineamientos para el ejercicio de los derechos menstruales y acceso a
productos de higiene menstrual, fortaleciendo implementacién dela Circular Externa 100-
002-2025 (Departamento Administrativo de la Funcién Pudblica, 2025) que establece
lineamientosparalaproteccidndelosderechosmenstrualesdelasmujeresenelsectorpublico.

® [ineamientos para la proteccién vy confidencialidad en casos de interrupcién
voluntaria del embarazo, con posibilidad de licencias remuneradas, en el sector publico.

® |3 mesa tiene el reto de acompanar el avance de los enfoques diferenciales en los

acuerdos sindicales productos de la negociacién Estatal, incluyendo los derechos de los
y las servidores LGBTQ+.
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Conclusiones

® En este recorrido de 10 afos, actores sindicales e institucionales
coinciden el trabajo comprometido de esta mesa, y sus importantes logros.

® El papel protagdnico

de las mujeres ® Se destaca el papel del Ministerio del Trabajo, Ia

sindicalistas, el Consejerfa Presidencial para la Mujer y posteriormente
dialogo y proceso de el Viceministerio de las Mujeres y el Departamento
concertacion con las Ad 5 t t d | F i P/b| b

lideresas sinditales ha ministra 'VQ/ e la Funcion , Ublica, en ca ez/a
sido prioritario para de la Direccién de Empleo Publico, que a través
materializar los logros de equipos comprometidos, conformado en su
destacados, sin ellas, los . o ibli h e b

e ] mayorfa por servidoras publicas han podido hacer
de la mesa no serian cumplirlos acuerdos establecidos en la materia.

posibles.

® |3 Mesa Sectorial de Género se consolida como una experiencia innovadora de
gobernanza participativa, bioadministracién publica y cocreacidén de politicas publicas
con enfoque de género. Su fortalecimiento ha permitido avanzar hacia un Estado més
justo, equitativo y corresponsable, promoviendo condiciones laborales mds inclusivas
para mujeres y personas LGBTIQ+ en el empleo publico. A través de acciones concretas
orientadas al cuidado, la inclusidn v la justicia social, esta mesa se proyecta como una
herramienta viva del Estado abierto colombiano, comprometido con la igualdad sustantiva
vy la participacién paritaria en la funcién publica.
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e Departamento Administrativo de la Funcién Publica. (2023). Directiva Presidencial 001 de 2023:
Lineamientos para la prevencién de violencias basadas en género en entidades publicas.

https://iwww.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php 2i=204503
e Departamento Nacional de Planeacién. (2022). Politica Nacional de Cuidado: CONPES 4143. https:/

www.dnp.gov.co/ Mesa de Negociacién Nacional Estatal. (2025, mayo 7-8). Actas de la Mesa Mujer y
Género de Negociacidn del Sector PUblico. Bogotd, Colombia.
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Resumen

La descentralizacién en Colombia se suele analizar desde normas, competencias y recursos,
pero su impacto real también depende de unos factores menos visibles: el cémo circula la
informacion en los territorios y la capacidad de |la ciudadania para interpretarla y usarla en los
debates publicos. Este articulo examina el papel de la comunicacién publica y del periodismo
local en la construccidn de autonomfas territoriales efectivas, destacando que una ciudadanfa
informada capaz de interpretar decisiones, exigir transparencia vy participar activamente en la
discusidén publica fortalece la democracia local més alld de la formalidad institucional.

A partir de revisién documental v andlisis de experiencias en distintos municipios del pafs,
se identifican brechas informativas, desaffos en el acceso vy claridad de datos publicos, v
se reconoce el rol del ecosistema medidtico regional como puente entre instituciones v
comunidades. El texto propone concebir la informacién publica no sélo como un requisito legal,
sino como un bien democrdtico esencial para ejercer control social y consolidar proyectos
territoriales propios.

Palabras clave: descentralizacién, autonomfa territorial, informacidn publica, participacién
ciudadana, periodismo territorial, comunicaciéon publica.

Introduccion

La descentralizacion en Colombia se ha posicionado como una estrategia fundamental para
redefinirel vinculo entre Estado, territorios y ciudadanfa. Su ldgica consiste en acortar distancias
administrativas, otorgar mayor autonomia a los entes territoriales y fomentar la participacién
de la comunidad en los asuntos publicos. Sin embargo, este proceso no se agota en la simple
transferencia de competencias v recursos, requiere también de condiciones comunicativas e
informativas para que, en los hechos, la autonomfa sea vivida y no solo declarada. Estudios
indican que la descentralizacién condiciona la calidad democrética local en la medida en que
la ciudadanfa dispone de informacidn relevante, oportuna y accesible, y tiene los canales para
intervenir en los procesos de gobierno.

El derecho al acceso a la informacion estd codificado en
En este contexto, Ila

informacién publica y la normativas como la Ley 1712 de 2014 (Transparencia
comunicacién institucional y Acceso a la Informacién Publica) y las politicas de
CHIELICN WCOMO R Cicy participacién ciudadana del Departamento Administrativo
estructurales para la ., . 5 p i

gobernanza territorial. de la Funcién Publica que presentan la “informacion” como

uno de los cuatro niveles clave para la participacién efectiva.

No obstante, el mero acceso formal a datos no garantiza por si solo la capacidad de la
ciudadanfa de utilizarlos, interpretarlos vy transformarlos en accién publica. Allf donde la
informacién es incomprensible, tardfa o inaccesible, la descentralizacién puede quedar
atrapada en la formalidad, sin lograr empoderar realmente a la poblacién local.
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El papel del periodismo territorial v el ecosistema medidtico local resulta clave para cerrar
esa brecha. Los medios vy los periodistas actian como mediadores entre las instituciones
y las comunidades, traduciendo informacién técnica, sefialando vacfos de comunicacidn,
visibilizando actores silenciados v habilitando espacios de deliberacién publica. En territorios
con mayor cobertura medidtica local y précticas periodisticas sdlidas, se observa que la
ciudadanfa estd mejor equipada para ejercer control social, dialogar con la administracion
y participar en decisiones vinculadas al desarrollo territorial. Al contrario, en contextos con
debilidad informativa los mecanismos de participacidon quedan subutilizados. Estudios
de participacion ciudadana en Colombia han resaltado que factores como la apatia, el
desconocimiento de mecanismos participativos y las brechas digitales obstaculizan el gjercicio
real de derechos ciudadanos.

Este articulo examina cémo la comunicacion publica vy el periodismo local inciden en
la construccién de autonomfas territoriales efectivas en Colombia. A partir de revision
documental, informes institucionales y el anélisis de experiencias en municipios de diversos
tamafios y contextos, se identifican brechas en el acceso a la informacidon, desafios en la
claridad de los datos publicos, y el rol del periodismo local como puente entre instituciones
y ciudadanos. La intencidn es ofrecer una reflexién critica que supere el enfoque tradicional
de la descentralizacion centrado Unicamente en la transferencia de recursos, v que sitle la
informacién y la comunicacidén como elementos estructurales de la democracia territorial.

Al concebirlainformacion publica como un bien democratico esencial y reconocer al periodismo
territorial como un actor central en la gobernanza local, se propone una visién renovada de
la descentralizacién en Colombia. Esta perspectiva trasciende la simple transferencia de
funciones vy recursos desde el nivel nacional hacia los territorios, al enfocarse en la capacidad
de los ciudadanos para acceder, interpretar v utilizar la informacién en la toma de decisiones
publicas. En este entorno, la descentralizacidn se convierte en un instrumento que empodera
a las comunidades, fomenta la participacién activa y la deliberacién informada, y permite
consolidar proyectos territoriales propios.

Ademds, resalta el papel estratégico de los canales de comunicacién y los medios locales
como puentes entre las instituciones vy la ciudadania, traduciendo datos técnicos en narrativas
comprensibles y relevantes. De esta manera, la informacidn publica v el periodismo territorial
no solo facilitan la transparencia y el control social, sino que fortalecen la autonomfa
territorial como un proceso tangible, inclusivo y capaz de generar un impacto real en la vida
cotidiana de las comunidades, permitiendo evaluar con mayor precision los resultados de la
descentralizacidn y su eficacia en la gobernanza local.

Marco conceptual

La descentralizacién en Colombia se entiende como el proceso mediante el cual el
Estado transfiere competencias, responsabilidades y recursos a los niveles territoriales
de departamentos, distritos y municipios con el objetivo de acercar la gestidén publica a la
ciudadanfa vy fortalecer la democracia local. Esta transferencia busca mejorar la eficiencia
administrativa, permitir decisiones mds ajustadas a las necesidades locales y generar espacios
de participacidn ciudadana efectivos (Rondinelli, Nellis & Cheema, 1983). No obstante, la
descentralizaciéon no garantiza automaticamente la autonomfa territorial; su éxito depende
también de la disponibilidad vy circulacién de informacidn confiable v comprensible, asi como
de la capacidad de los ciudadanos de utilizarla para ejercer control social.
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La autonomfa territorial se refiere a la capacidad que tienen los gobiernos locales de definir,
implementar v ejecutar politicas publicas dentro de su jurisdiccién, de acuerdo con la
legislacion nacional. Esta autonomfa se materializa no sélo a través de competencias legales
o recursos financieros, sino también mediante estructuras administrativas, capacidad técnica,
transparencia y participacién de la ciudadanfa. Una autonomia efectiva exige, por tanto, un
equilibrio entre normativa, recursos v la capacidad social de intervenir y evaluar la gestion
publica.

El Sistema General de Participaciones (SGP) constituye el principal mecanismo de financiacion
territorial en Colombia. Este sistema redistribuye recursos desde la nacién hacia municipios
y departamentos para sectores prioritarios como educacién, salud y saneamiento bdsico. En
2024, los recursos transferidos por el SGP alcanzaron aproximadamente $70,54 billones, con
mas del 96 % destinados a asignaciones sectoriales, principalmente educacién vy salud (La
Republica, 2024). Sin embargo, estudios recientes evidencian que la distribucién de recursos
y la participacidn ciudadana en la supervision de su uso son desiguales, debido a brechas en
el acceso a la informacién v la limitada comprension de los mecanismos financieros por parte
de las comunidades (Departamento Nacional de Planeacion [DNP], 2023).

La informacién publica es un insumo estratégico para la descentralizacién y la autonomfa
territorial. La Ley 1712 de 2014 establece el derecho de los ciudadanos al acceso a la
informacidn, considerdndola un requisito para la transparencia, la rendicién de cuentas vy la
participacion efectiva. La informacién no solo debe estar disponible, sino ser clara, oportuna
y comprensible, de manera que los ciudadanos puedan evaluar la gestién publica v tomar
decisionesinformadas. La comunicacidon publicay el periodismo local actéian como mediadores
esenciales en este proceso, traduciéndose en narrativas accesibles y promoviendo la
deliberacién ciudadana.

Finalmente, la participacidn ciudadana se fortalece cuando existe un ecosistema informativo
activo y confiable. Los medios locales actian como mediadores, traduciendo informacién
técnica en lenguaje comprensible, visibilizando vacios o irregularidades y habilitando
espacios de deliberacidn, donde estos canales funcionan, la autonomfa territorial se traduce
en decisiones mas legitimas y efectivas; donde no existen, la descentralizacidn se vuelve
formal y distante (Gaventa, 2004).

Este marco conceptual La descentr_ahzamon en Colombia no es solo una cuesho/n
establece la interrelacién de leyes o cifras; es la manera en que los recursos del pais
e”:'e f’esce”t’ta"z_ic"_’r;’ llegan a la vida cotidiana de las comunidades. En 2024,
autonomia erritorial, 5 7 .

financiamiento._ publico, el SGP transfirid cerca Qe $70,54 billones de pesos, _cEm
informacidn y participacién alrededor del 96 % destinado a sectores como educacion,
ciudadana, proporciona la salud, agua potable y saneamiento bdsico.

base tedrica y normativa
para analizar cémo la e '
comunicacién publica y el Pero no todos los territorios experimentan estos recursos

periodismo local influyen de la misma manera, en 280 municipios, se identificé un
en la construccion de

b e ANing il riesgo qlto en la gestm_)n de fondos para agua pot_able y
efectivas, ofreciendo una saneamiento, lo que significa que muchas comunidades
perspectiva integral que todavia enfrentan dificultades para acceder a servicios

articula politica, gestién y
ciudadania en el contexto
colombiano.

bdsicos, a pesar de que los recursos existen.

209



Administracion i oo
BI Publica Funcion Publica

La propuesta de reforma al SGP, que busca aumentar la proporcién de los ingresos nacionales
destinados a los entes territoriales, abre oportunidades, pero también plantea retos sobre la
capacidad de los municipios para gestionar y comunicar esos recursos.

En este escenario, la informacién publica y el periodismo local se convierten en elementos
determinantes, los recursos pueden estar, pero si la comunidad no entiende cdmo se usan
ni tiene canales para participar, la descentralizacién queda incompleta, por ello, evaluar la
autonomia territorial requiere mirar més alld del presupuesto, implica analizar quién recibe
la informacidn, con qué calidad, qué canales existen y cémo los medios locales actian como
puente entre instituciones v ciudadanfa.

Este contexto muestra la tensién permanente en Colombia, por un lado, el aumento de recursos
y normas que promueven la autonomfa; por otro, la persistencia de barreras comunicativas
y de participacidon que impiden que esos recursos se traduzcan en bienestar tangible v
gobernanza efectiva.

El recorrido por los !_os.mu'mopms que han I'ogrado fortalecer la comunicacion
territorios  colombianos institucional vy los medios locales presentan resultados
muestra SHC la tangibles en participaciény control social, mientras que otros

descentralizacién no se f t b h . e | t .
mide Unicamente por entrentan orecnas signimcativas que Iimitan la autonomia

la cantidad de recursos territorial.

asignados, sino por la

forma en que estos se Porejemplo, en Medellin, el portal de transparencia municipal
traducen en servicios y ) . 4
oportlinidades reales para v los medios locales han logrado que la ciudadanfa acceda
la ciudadanfa. a informacion detallada sobre la ejecucidon de proyectos

educativos v de infraestructura urbana. Informes de 2024
muestran que mds del 72 % de los ciudadanos consultados entendfa los mecanismos de
distribucién del SGP v podfa sefialar dreas de inversidn prioritarias en su comunidad (Medellin
Ciudadanfa, 2024). Esta articulacidon entre informacién publica y comunicacién local ha
permitido que los habitantes participen en foros de discusidn v control social, consolidando
una autonomfa territorial efectiva que va mas alld de la formalidad legal.

En contraste, municipios como San José del Guaviare presentan dificultades recurrentes en el
acceso y comprensién de la informacidn publica. Segun el dltimo informe de la Gobernacién
de Guaviare, solo un 38 % de los hogares recibfa informacion clara sobre la distribucién de
recursos del SGP en educacidn y salud (Gobernacién de Guaviare, 2024). La escasa cobertura
de medios locales y la limitada articulacidn institucional generan brechas que afectan la toma
de decisiones de la ciudadanfa y su capacidad de exigir transparencia, lo que reduce la eficacia
de la descentralizacién vy la autonomfa territorial.

Un hallazgo comun entre estos casos es que la informacidn no es suficiente si no se comunica
de manera efectiva. La claridad, oportunidad y accesibilidad de los datos son factores
decisivos para que la ciudadanfa pueda interpretar las decisiones de las autoridades locales
y participar en los debates publicos. Los medios locales actian como traductores de esta
informacién técnica, conectando a los ciudadanos con los recursos y proyectos que impactan
directamente sus vidas.
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Ademds, la revisién documental indica que las brechas digitales siguen siendo un desaffo
critico. En 2024, el 65,6 % de los hogares colombianos tenfa acceso a nternet, permitiendo el
acceso a portales de transparencia y medios digitales, pero dejando a un tercio de la poblacién
potencialmente excluida de estas dindmicas (DANE, 2024). La combinacién de cobertura

insuficiente, baja alfabetizacidn digital y falta de canales de comunicacién institucional limita
la autonomfa territorial incluso en municipios con recursos suficientes.

En términos de educacidn vy salud, se evidencia un patrén similar, los recursos asignados
por el SGP en 2024 alcanzaron cifras histdricas: educacidn (= $30,68 billones) y salud (=
$16,39 billones). Sin embargo, donde la informacidn se distribuye con claridad v los medios
locales participan activamente en la difusién de procesos vy resultados, se observan mejoras
en la planificacidon participativa, control social y apropiacién comunitaria de los recursos. Por el
contrario, la ausencia de comunicacion efectiva mantiene a las comunidades en un rol pasivo,
reduciendo la autonomfa territorial a un concepto administrativo mds que a una préctica real.

Estos hallazgos sugieren
que la eficacia de Ia
descentralizacion y la
autonomia territorial no
depende solo de las leyes

Ademds de Medellin y San José del Guaviare, otros municipios
muestran patrones similares que ilustran cémo la comunicacion
y el periodismo local inciden en la autonomfa territorial. En
Cartagena, por ejemplo, los medios comunitarios y los programas

Funcién Publica

o los recursos asignados,
sino de la interaccién
entre informacidn
publica, medios locales y
participacién ciudadana.
Los territorios que han
logrado consolidar estos
elementos muestran
una mayor capacidad
de decisién, control vy
gestién de sus recursos,
consolidando la
autonomia mas alld de lo

de divulgacién del gobierno local han logrado que la ciudadanfa
comprenda los proyectos financiados con recursos del SGP
destinados a educacidn y saneamiento. En 2024, se registré que
cerca del 68 % de los vecinos consultados participd en mesas de
didlogo comunitario, indicando un nivel elevado de apropiacién y
control social sobre las decisiones locales.

Esto evidencia que cuando los canales de informacién funcionan
de manera efectiva, los recursos se transforman en decisiones
compartidas v tangibles, fortaleciendo la autonomfa real de la

formal. comunidad.

En contraste, municipios méas pequefios o con menor cobertura medidtica, como Puerto
Carrefio, enfrentan desafios significativos. La informacidn sobre los proyectos financiados con
el SGP llega con retraso, de forma incompleta o poco comprensible, y los ciudadanos reportan
dificultades para participar en procesos de control social (Gobernacién de Vichada, 2024).
La ausencia de medios locales robustos y de estrategias institucionales de comunicacion
limita la capacidad de la comunidad para ejercer influencia sobre la gestion de los recursos,
y la descentralizacidn se percibe mds como una politica formal que como una herramienta
efectiva de autonomfa territorial. Un hallazgo transversal es que la calidad de la comunicacion
determina en gran medida la eficacia de la descentralizacidn.

La informacion debe ser no solo disponible, sino clara, comprensible, oportuna y accesible,
para que los ciudadanos puedan participar de manera activa. El periodismo local juega un
papel estratégico al traducir datos técnicos en narrativas comprensibles, generar espacios de
debate vy servir como vinculo entre instituciones y comunidad. Sin este componente, incluso
los recursos mas significativos no logran impactar de manera efectiva la vida de las personas.
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Finalmente, la revisidn Mientras que en territorios con infraestructura tecnoldgica
|2 ldgiinanes @kl y alfabetizacién digital adecuada los ciudadanos acceden
y estudios recientes : "y . e

evidencia que las brechas a informacion y pueden involucrarse en decisiones locales,
digitales y educativas en otros la falta de conectividad, educacidn y canales de
amplian estas diferencias comunicacién limita su participacidn. Este contraste refuerza

entre municipios. : A g ale

la idea de que la descentralizacion no es Unicamente un
proceso financiero o normativo, sino un proceso social que requiere informacién, comunicacion
y participacién activa como ejes fundamentales para consolidar la autonomfa territorial.

La descentralizacién y la autonomia territorial en Colombia son procesos que van mas alld
de la simple transferencia de recursos o de la existencia de normas dependen de cémo la
informacién llega a la ciudadanfa y de la capacidad de esta para comprenderla, interpretarla
y utilizarla en la toma de decisiones locales. Este andlisis evidencia que la participacidn activa
de los ciudadanos es clave para que la descentralizacion deje de ser un concepto formal v
se transforme en una préctica tangible, capaz de fortalecer la gobernanza vy la calidad de los
servicios publicos.

Los casos estudiados muestran que los municipios con medios locales sélidos y estrategias
de comunicacién institucional claras logran mayor apropiacién de los recursos y control
social efectivo. Por el contrario, en territorios con brechas de acceso a informacidn y limitada
cobertura medidtica, incluso recursos significativos no se traducen en mejoras concretas para
la comunidad. Este contraste demuestra que la autonomfa territorial requiere una combinacién
de informacidn accesible, comunicacidn efectiva y participacion ciudadana real.

Como recomendaciones, se sugiere:

® Fortalecer los canales de informacidn publica: garantizar que los datos sobre el uso
de recursos del SGP sean claros, oportunos vy accesibles para todos los ciudadanos,
incluyendo formatos digitales y fisicos segun la realidad del territorio.

® |mpulsar el periodismo local y comunitario: promover la cobertura de temas
de gestidn publica y descentralizacién como un instrumento de empoderamiento
ciudadano y control social.

® Reducir brechas de acceso v alfabetizacidn digital: implementar estrategias de
capacitacidn y acceso a tecnologias que permitan a mds ciudadanos participar
activamente en los procesos locales.

® Fomentar espacios de participacién y didlogo comunitario: asegurar que los
mecanismos de control social y consulta ciudadana sean efectivos vy estén alineados
con la disponibilidad de informacién y recursos.

® Integrar la comunicacién como eje de la descentralizacidn: reconocer que el éxito de

la autonomfa territorial no depende solo de la norma o el presupuesto, sino de cémo se
conecta a la ciudadania con la informacién vy los procesos de decisién.
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En definitiva, la descentralizacién en Colombia sdlo alcanzard su potencial cuando la
informacién deje de ser un instrumento administrativo y se convierta en un bien democratico,
accesible y comprensible, capaz de empoderar a los ciudadanos vy transformar la vida de los
territorios. La interaccidn entre recursos, comunicacidon vy participacion constituye la base de
una autonomra territorial real, sostenible v legftima.

213




Administracion y ,ﬁ .
BI Publica Funcion Publica

Referencias

° Departamento Nacional de Planeacidn. (2023). Informe sobre participacidn ciudadana y recursos
territoriales. Bogotd: DNP.

e DANE. (2024). Acceso a tecnologias y participacion ciudadana. Bogotd: DANE.

e  ElColombiano. (2024). Reforma al sistema general de participaciones es inviable. Recuperado de

https://www.elcolombiano.com/negocios/reforma-al-sistema-general-de-participacion es-es-inviable-

1J25680844
e LaReplblica. (2024). Antioquia y Bogotd, los de mayores recursos en el Sistema General de
Participaciones. Recuperado de

https.//www.larepublica.co/economia/antioquia-y-bogota-los-de-mayores-recursos-en- el-sistema-

general-de-participaciones-3990785
MinVivienda. (2024). 280 municipios de Colombia registraron un riesgo alto en el uso de recursos del SGP
para agua potable y saneamiento. Recuperado de

https://minvivienda.qgov.co/sala-de-prensa/280-municipios-de-colombia-registraron-en-2024-un-riesqgo-

alto-en-el-uso-de-recursos-del-sistema-general-de-participacion-para-agua-potable-y
e Rondinelli, D., Nellis, J., & Cheema, G. (1983). Decentralization in developing countries: A review of
recent experience. World Bank Staff \Working Paper No. 581.

214



TESTIMONIOS
DEL CAMBIO

VA"

| {r ’& \ F
BI ) Admlnls kién

L



-

F T

"?' -

i
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Comenzar mi diario vivir es un reto y a la vez sueno por lograr ideales, hace muchos afios me
propuse el suefio de tener una vida productiva, una vida en la que me pudiera defender por
mi mismo, muchas veces tuve dificultades para encontrar la forma de avanzar, porque mis
temores y miedos no me abandonaban, lo que me impedfa encontrar la ruta para hacerlo.

Mis estudios académicos fueron aceptables, encontraba barreras de accesibilidad para el
aprendizaje, solo obstaculos, pero con grandes desafios Dios me diofuerzas paraingenidrmelas
y al final logré terminar una carrera tecnoldgica y luego una profesional, pero no encontraba
la forma de ser productivo debido a que las barreras y rechazo persistian para encontrar una
oportunidad laboral y ejercer mi profesiéon de administrador de empresas.

Durante muchos afios de discriminacién en una sociedad que aun no estaba preparada para
la inclusidn, con este proceso entend( que tenfa que cambiar mi actitud frente a los escenarios
que la sociedad me imponia y conclufa que debfa cambiar mi forma de ver la vida y mi manera
de pensar.

Algo que me ayudd mucho fue encontrar personas con mucha empatia con la discapacidad,
lo que me llevé a modificar mi forma de pensar, ser mas fuerte, aumentar mis ganas por Vivir,
proceso en el que mi familia fue fundamental por su entrega y amor por mi.

Los primeros afios de Posteriormente vinieron anos de inestabilidad laboral, fue una

;g'rznd'?':%ra' f“erogong:, época llena de experiencias fuertes y retos por superar pero
izaje, i R

personas que me ayudaron que con amor sobrevivi, lo que ganaba apenas alcanzaba

y comencé a ejercer mi para subsistir y ni siquiera para cotizar en seguridad social.
profesion en una empresa
que por su naturaleza era

B Stien: con™lactBhlacioh Después de algunos afos algo sucedié que auin no me lo

con discapacidad, creo porgue ingresé a trabajar en una maravillosa entidad
aprendizaje  que ~ me del Estado: la Auditorfa General de la Republica, pasaban
permitié adquirir confianza ok o | il dr. 2 N

R B i os dfasy no o“cre“|a. uve dias que pense que era un suencz,
era posible. entonces me dije “Es un suefio del que no quiero despertar”.

La familia es fundamental en estos procesos, son el sostén del dfa a dfa. Mi amada esposa
quien también es persona con discapacidad, y mis hijas han sido el motor de este proceso me
han impulsado en una lucha sin cuartel.

Antes de entrar en contexto quiero hacer una pequefia resena de las diferentes leyes que han
sido formuladas de proteccién para la poblacidén con discapacidad y mds adelante comento
por qué hice esta alusién.

La Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) en su artfculo 27 promueve el trabajo y empleo
como una accidn positiva para las personas con discapacidad e invita a los estados parte a
gestionar politicas de inclusién con sus respectivos ajustes razonables, y muy especialmente
en su literal G que invita al sector publico a emplear personas con discapacidad.

La Ley 361 de 1997 fue una de las primeras leyes que existieron en Colombia que buscd

incorporar a las personas con discapacidad a la sociedad productiva buscando su proteccién
e inclusidn en el sector productivo del pafs.
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La Ley 1618 Estatutaria del 2013 fue creada con el fin de establecer una ruta que permitiera
cumplir los objetivos cuando Colombia se adhirié a la Convencién de Derechos Humanos de
la poblacién con discapacidad (ONU), leyes que han permitido formular rutas de trabajo con
el fin de mejorar la calidad de vida de las personas con discapacidad.

Funcién Publica

Cuando ingresé a la Auditoria General de la Republica (AGR) en el drea de gestidon documental
como tecndlogo grado 02 me di cuenta de lo que estaba hecho y que debfa demostrar que
podfa hacer. La discapacidad no es obstaculo para salir adelante. El primer paso que di fue el
de entender cdmo funcionaba la entidad y que podfa hacer por ella desde mi experiencia que.

Llevé cuatro afios dando lo mejor, pero trato de no fallar en mis tareas, el dfa a dfa permite
asumir retos por cumplir y tareas por finalizar, cuando ingresé a la entidad me hice una
promesa en la que actualmente vengo trabajando y es como qué hacer por las personas con
discapacidad.

Encontré la oportunidad en el Observatorio de Politica Puiblica del Control Fiscal de la entidad
para cumplir con mi promesa ingresé a él y para ello perfeccioné mis conocimientos a través
de la Academia Virtual de la AGR allf adquirf conocimientos técnicos y profundos que me han
permitido avanzar y aprender, una de las materias que mds me impacté fue el Curso Libre
para Investigadores en el que las personas que lo impartieron nos ayudaron a establecer la
ruta de cémo investigar de la mejor forma posible.

Recuerdo mucho las palabras de Liliana Ortiz quien es la Iider del observatorio: “Para que
una investigacién llegue a feliz término debe existir pasién y amor frente a lo que se estd
investigando”.

Viuna enorme oportunidad en la contratacidn del Estado colombianoy me empecé a preguntar
icuanto se estd invirtiendo los recursos en la poblacién con discapacidad? ;cédmo se estdn
invirtiendo los dineros del Estado en la poblacién con discapacidad?, jincidié la pandemia en
la destinacién de estos recursos?

Se plantearon una serie de preguntas con el fin de poder trascender y dar respuestas, algunas
seguramente encontraremos respuestas otras tal vez no, alin es una investigacidon que esta
en curso y espero poder terminarla pronto.

He entendido que mi responsabilidad como persona con
discapacidad es ser parte de la solucién y no del problema,
para ello me he enfocado en la investigacién porque quiero
que las personas con discapacidad mejoren su calidad de
vida.

Algo que me motiva a escribir
estas letras es lo que estoy
sintiendo con mi frase “suefio
del que no quisiera despertar”
con ello quiero invitar a
todas las personas con
discapacidad a que trabajan
con el Estado colombiano a
que cuenten sus historias, con
ello podemos invitar a que
las diferentes entidades del
Estado se motiven a contratar
personas con discapacidad,
que no tengan temor porque
en nosotros van a encontrar

Pertenecer al Observatorio de Politica Publica del Control
Fiscal me llena de expectativas porgue estoy convencido
que aportar en la dignificacidn de la vida de las personas con
discapacidad /lo estamos haciendo bien o no? Con la ciencia
y el conocimiento encontraremos esas respuestas.

disciplina, resiliencia,
constancia, honestidad,
respeto, compromiso, Agradezco a Marfa Anayme Bardn Durdn, auditora de la

diligencia en el cumplimiento

de responsabilidades que nos
asignan.

AGR, quien con su confianza ha permitido que desde el
observatorio podamos articular e investigar; gracias también
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a Liliana Ortiz y Maite Bayona, lideres del observatorio junto a Jhonny Cérdenas, director de
la Oficina de Estudios Especiales vy Apoyo Técnico.
Cuando llegué a la Auditorfa General de la RepUblica en 2021 después de 17 afios de

inestabilidad laboral, me senti en suefio que no podia creer, volver a tener una vida productiva
y poder aportar a una sociedad en ser productivo es un “suefo del que no quiero despertar”.
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Presentacidn

Colombia se reconoce desde la Constitucién de 1991 como un Estado social de derecho,
unitario y descentralizado, que distribuye poder y responsabilidades entre la nacidén v las
entidades territoriales. Sin embargo, la promesa descentralizadora quedd rezagada por
ajustes posteriores que comprimieron la participacidn territorial, trasladando mas funciones
con menos musculo institucional.

En este contexto, el Proyecto de Ley de Competencias y Recursos abre una ruta para redefinir
la asignacién vy distribucidon de competencias v recursos, fortalecer la autonomfa territorial,
el cierre de brechas v alinear la financiacidon del Sistema General de Participaciones (SGP)
con resultados verificables en salud, educacién, agua y saneamiento basico. El alcance es
estratégico: ajustar reglas por los préximos doce afios, con una actualizacidén que podria
traducirse en mas del 12 % de incremento en transferencias a departamentos, distritos,
municipios, v territorios indigenas, priorizando regiones con mayores rezagos.
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Las jornadas de socializacion

El Departamento Administrativo de la Funcidn Publica v la Escuela de Administracion Publica
(ESAP) realizaron cuatro foros nacionales concebidos como encuentros de saberes entre
institucionalidad, academia, liderazgos sociales y sector privado. Estos foros se realizaron en

las siguientes ciudades:

® Bogotd (30 de septiembre): 145 participantes.

® Barranquilla (7 de octubre): 80 participantes (asistieron el gobernador del Atldntico vy
alcaldes municipales como el de Sabanalarga).

® Clcuta (24 de octubre): 314 participantes (asistieron los alcaldes de Cucuta, Tachira
y Pamplonita), con representacién de 14 departamentos y 46 municipios.

® Cali (27 de noviembre): 152 participantes de 13 departamentos, destacdndose la
participacion del Valle del Cauca.

Con una participacion de casi 700 asistentes en las cuatro jornadas, estas fueron espacios
deliberativos para identificar brechas, recoger aportes y precisar ajustes al nuevo esquema del
SGP, con el propdsito de que la descentralizacidon sea clara, transparente, viable y orientada
a resultados.

Principales hallazgos

- Desafios identificados

® Asimetrias estructurales: competencias transferidas sin suficiente
financiacién ni  mecanismos de coordinacidén, lo que produjo un déficit de
gobernanza y desigualdades persistentes en la garantia de derechos.

® Debilidad institucional: alta rotacidn de personal; mas del 60% de oficinas
de planeacién con una sola persona; perfiles no técnicos en secretarfas;
baja capacidad de los entes fterritoriales para competir por recursos.

® Brechas sectoriales: calda relativa de la financiacion educativa (afectacidon de néminay

canasta), aseguramiento en salud sin acceso efectivo y rezagos en agua y saneamiento,
que se hacen mads agudos en las periferias.
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Consensos alcanzados

® Reglas claras y diferenciadas para la distribucidon equitativa vy sostenible de recursos,
ancladas en metas de resultado (cobertura, calidad, tiempos de acceso, continuidad).

® Fortalecimiento de la planeacidn territorial % capacidades de
gestion (presupuesto, contratacion, seguimiento y evaluacion).

® Principios comunes: flexibilidad, gradualidad, equidad territorial, inclusién, diversidad
étnica, gobernanza, gobierno abierto, paridad, dignidad y cambio climatico.

;Qué se discutio? ;Qué se acordd? ;Qué sigue?

® Se discutid el rezago de la descentralizacion y los cuellos de botella institucionales y
financieros.

® Se acordd orientar el SGP a cierres de brecha medibles, consolidar capacidades
locales y reconocer el agua como bien comUn para ordenar el territorio.

® Sigue consolidar una nueva arquitectura institucional con competencias econémicas
a nivel departamental y rutas de implementacién por fases.

Propuestas estratégicas

Nueva arquitectura institucional

® Competencias para el desarrollo econdmico a nivel departamental: promover
convergencias regionales y proyectos estratégicos, articulando sectores vy territorios.

® Enfoque de desarrollo enddgeno: potenciar capacidades internas de cada territorio
para dinamizar economias locales de adentro hacia afuera, asegurando sostenibilidad.
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Sectores prioritarios

® Salud: pasar del aseguramiento formal a resultados medibles (p. ej., mortalidad
materna e infantil, tiempos de atencidn, continuidad terapéutica); orientar el SGP-Salud
en atencidn primaria con CAPS cercanos, redes integrales, interoperabilidad y formas de
pago que reconozcan complejidad y dispersién geogréfica, junto con dignificacidn laboral.

® Educacion: sanear ndmina vy recomponer la  canasta (transporte,
alimentacidén, dotacién, jornada Unica, formacidn docente); garantizar tres
grados de preescolar vy habilitar puentes hacia la educacién superior (hasta
dos anos); reducir el abandono escolar con estrategias territorializadas.

® Agua y saneamiento bdsico: reconocer el agua como bien comun (horizonte de

derecho), orientar el ordenamiento del territorio alrededor del agua vy priorizar inversiones
en periferias y ruralidad dispersa para acceso universal y calidad a este recurso.

Fortalecimiento de capacidades

® Acompafiamiento de Funcién Pudblica y ESAP a municipios de 5% y 6% categorias en
planeacion, presupuesto, contratacion, seguimiento vy evaluacidén, v gestion de datos;
consolidacion de equipos estables y procedimientos estandarizados.
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Conclusiones y proximos pasos

La descentralizacién propuesta no se reduce al reparto de recursos, exige
un redisefio institucional del Estado que cierre brechas histdricas, garantice
derechos vy potencie el desarrollo territorial.  Para lograrlo, se plantea:

® Reglamentacion por resultados: Anclar el crecimiento de la participacidn
territorial (de 29,5% a 395%) a metas verificables por sector vy territorio.

® |mplementacidn por fases : Pilotos en ruralidad dispersa y periferias; escalamiento
gradual con capacitaciones, asistencia técnica vy estdndares de gestidn.

® Capacidad institucional y datos: Fortalecer oficinas de planeacion, perfiles técnicos
y gestidon de informacién interoperable para seguimiento vy evaluacién publica.

® Transparencia y control social: Tableros de control abiertos, rendicidn
de cuentas periddica e incentivos a veedurfas vy participacién ciudadana.

® Articulacién multiescalar: Conectar la nueva arquitectura con proyectos regionales vy
gobernanza multinivel para equilibrio sector-territorio.

En suma, el Proyecto de Ley de Competencias representa una oportunidad de convergencia
nacional para alinear financiacidn, capacidadesy participacion para que la autonomfa territorial
se traduzca en mejor acceso a servicios, igualdad de oportunidades y desarrollo econémico
sostenible en todo el pafs.

Consulte aqui el proyecto de ley radicado ante el
Congreso de la Republica
el pasado 15 de diciembre de 2025:
https.//www.camara.gov.co/competencias/
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