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as administraciones publicas en Colombia enfrentan retos histdricos y con-
temporaneos que requieren una transformacién integral para responder a
las dinamicas de las relaciones sociales, politicas, culturales y econdmicas
de la nacidn y del mundo actual. Esto requiere repensar el papel que ha
venido cumpliendo el Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP),
el cual entré en fase de evaluacién y ajuste en vigencia de nuestro Gobierno del
Cambio. En efecto, ya se venian trabajando desde la academia y en la Bogota
Humana varios planteamientos que permitieran el abordaje real y actual de las
nuevas dinamicas que caracterizan la funcionalidad del Estado social, en el que se
imponga, como eje fundamental de su existencia, la proteccién de todas las mani-
festaciones de vida. Surge asi la propuesta de estructurar y consolidar unas admi-
nistraciones publicas que correspondan a sus propias
expresiones de vida, en las que aquellas no terminen
I —— siendo un instrumento de opresidon sino de proteccidn
y cuidado, bajo un entorno de verdor iluminado sin
la oscuridad de la trampa, el desvio, el despilfarro,
el dominio clasista, excluyente y barbaro, el interés
individual, familiar y grupista, todo lo cual ha llevado
a perder la linea de una administracién publica que
le sirva al ciudadano y a la sociedad: nuestro Estado
social de derecho reclama la implementacion de un
nuevo modelo bajo el enfoque de la bioadministracidon
publica, una administracidon para la vida, en el que se
prevé la estructuracién de ecosistemas administra-
tivos que promuevan la gobernabilidad integrada y
la gobernanza inclusiva, transparente, democratica,
dinamica y eficiente con preponderancia de los terri-
torios y sus comunidades.

Las administraciones
publicas en
Colombia enfrentan
retos historicos y
contempordneos
que requieren una
transformacién
integral para
responder a las
dindmicas de las
relaciones sociales,
politicas, culturales
y econémicas de

la nacion y del

mundo actual . 2
Con el fin, entonces, de avanzar en la propuesta ted-

] rica y reorganizacional de las administraciones publi-
cas en el Gobierno del Cambio, se presenta, en este
editorial del segundo nimero de nuestra revista, una
revision y actualizacidon del marco normativo del de-

recho publico que ha regulado la administracion publica. Esto nos permite tener

alguna claridad sobre lo que ha sido su creacidn, implementacion y desarrollo, los
modelos predominantes, la importancia de su estructuras organizacionales en el
entramado de lo publico, la importancia de sus reformas pero, sobre todo, desta-
car los propdsitos que se han fijado para asegurar la efectividad de los principios
consagrados en la Constitucién Politica, los que, aunque previstos para uno de
los elementos sustanciales de la administracidon publica (funcion administrativa),
realmente corresponden al fin teleoldgico, y de organizacidn, accidén, operacion
y ejecucidén de las actividades del Estado, de acuerdo con la Sentencia C-496 de
1998, promulgada por la Corte Constitucional.



Seguidamente trataremos aspectos relacionados con las dificultades que ha im-
pedido generar una conciencia estructurada de lo que debemos entender por
administracién publica, ciencia que, a nuestro modo de ver (Amado, 2022), fue
desplazada sin fecha y sin tiempo por los avances y la importancia que, desde la
década de los sesenta obtuvo el derecho administrativo; el cual se sigue ense-
nando en las academias juridicas con pleno desconocimiento de sus verdaderas
fuentes de origen. Esto también se refleja y lamenta en decisiones judiciales,
pues la mayoria de sus operadores no cuentan con la formacidon en administracidn
publica, como si se exige, por ejemplo, a los jueces contencioso administrativos
en Francia pais al que evocamos cuando justificamos nuestro sistema juridico
administrativo (Cassese, 2014).

Finalmente, referiremos algunos elementos que desde el DAFP estamos traba-
jando como propuesta para la reorganizacion de las administraciones publicas,
priorizando las territoriales, invirtiendo la formula y el método de trabajo: de
afuera hacia el centro o de abajo hacia arriba, donde las gobernanzas participa-
tivas y dinamicas resultan siendo determinates en sus propias construcciones.
El marco tedrico se encuentra consolidado en un documento base que da cuenta
del nuevo enfoque que corresponde a la denominacidon de nuestra revista insti-
tucional Bioadministracion Publica y en el que sentamos los criterios, métodos,
instrumentos, canales, estructura, disefio y demas aspectos que se utilizaran para
consolidar la propuesta que potencie la vida en nuestro pais.

El vinculo entre funcion publica y servicio
civil: historia y evolucion

os antecedentes del DAFP se encuentran en el llamado servicio civil, que
es enh esencia un sistema administrativo profesional y meritocratico en-
cargado de implementar politicas gubernamentales y gestionar servicios
publicos, basado en la competencia, imparcialidad y eficiencia, asegurando
una administracion publica efectiva y responsable. Su origen se remonta a la anti-
gua dinastia China Sui (581-618 d.C.), donde se disefid e implementod el sistema de
examenes imperiales conocido como “keju” para seleccionar funcionarios guber-
namentales basados en mérito y habilidades, en lugar de conexiones familiares
(Weber, 2012), lo que contribuyd a una administracién mas eficiente y profesional
en comparacion con otros sistemas basados en el nepotismo y la aristocracia.

El servicio civil ha evolucionado significativamente desde sus inicios, trans-
formandose en un sistema esencial para la administracion publica eficiente y
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meritocratica en el mundo moderno. EL Reino Unido es el pais donde mas se ha
desarrollado, especialmente con la implementacién de las reformas de North-
cote-Trevelyan en 1854, que establecieron un sistema basado en el mérito y la
competencia. Francia ha desarrollado un servicio civil altamente estructurado y
profesionalizado, con un fuerte énfasis en la meritocracia y la formacién de alto
nivel en instituciones prestigiosas e influyentes como la Ecole Nationale d’Ad-
ministration (ENA), creada por Charles de Gaulle para reconstruir el pais con el
mejor talento después de los estragos de la Segunda Guerra Mundial y trans-
formada en 2022 en el Institut National du Service Public, fusionando escuelas
e institutos de diversas tendencias técnicas e ideoldgicas sobre la gobernanza
democratica. Este enfoque ha asegurado una administracién publica compe-

tente y eficiente, que se adecua a las cambiantes

situaciones de la sociedad. Las reformas recientes

se han centrado en modernizar la administracién

e publica, incorporando principios de la Nueva Gestién

Los antecedentes del PuUblica para mejorar la eficiencia, la transparencia y
DAFP se encuentran la responsabilidad. Ademas, Francia ha promovido
en el llamado servicio la digitalizacidon y la innovacion en el sector publico,
civil, que es en buscando una mayor adaptabilidad y respuesta a
esencia un sistema las demandas ciudadanas.
administrativo
profesional y Hoy, el servicio civil se conoce también como funcién
meritocrdtico publica en Espafia, Francia y Colombia; administra-
encargado de cién publica en algunos paises de América Latina y
implementar politicas servicio publico en paises angloparlantes (Peters,
gubernamentales 2020). En las ultimas décadas, se ha presentado un
y gestionar aumento notable en la importancia otorgada al di-
servicios publicos seflo organizacional y funcional en las administracio-
! nes publicas, reflejado en la adopcién de enfoques

sistémicos en la gestion publica, la diversificaciéon

de los modelos de administracion y la promocién de

relaciones publico-privadas que se han sumado a las
tareas tradicionales del servicio civil. Esta diversificacion incluye la implementa-
cion de enfoques como la administracion por resultados, la gestion por objetivos
y el gerencialismo publico, influyendo significativamente en la estructuracion y
operacién de las organizaciones gubernamentales. La integracion de avances tec-
noldgicos, la informatica digital y la inteligencia artificial, junto con la promocién
de relaciones publico-privadas, ha dado lugar a nuevos modelos administrativos
y colaboracionistas entre sectores en la provisidon de servicios y la implementa-
cion de politicas (Pollitt, 2008). Ademas, la vinculacién de las administraciones
publicas y el servicio civil a nuevas nociones de gobernanza participativa y des-
centralizada ha traido transformaciones que, en el caso de Colombia, alin no se
han llevado a cabo.



Las deficiencias del DAFP desde su
diseino e implementacion original

L servicio civil en Colombia se inicié con la Ley 165 de 1938, que cred la

carrera administrativa con escasos resultados por falta de voluntad po-

litica para su implementacién. En 1958, la Ley 19 y una serie de decretos

dieron origen al Departamento Administrativo del Servicio Civil (DASC),
la Comisién de Reclutamiento y la Escuela Superior de Administracién Publica
(ESAP). Sin embargo, el DASC carecié de autonomia efectiva y quedé subordinado
a la Comisidn, limitando su capacidad para liderar mejoras en la administracion
publica. Las normas del Frente Nacional priorizaron la paridad politica sobre
el mérito, obstaculizando la implementacion efectiva de un sistema técnico de
gestién del talento humano al servicio del Estado y reduciendo la normativa a
disposiciones inaplicables (Londono et al., 2018; Younes, 2004).

El Decreto Ley 2400 de 1968 consolidd la carrera administrativa para empleados
civiles de la rama ejecutiva, estableciendo seleccion por mérito, evaluaciéon del
desempefio y capacitacion, con el DASC gestionando personal en coordinacidon
con la ESAP (Castro, 1970). Este enfoque circunscrito meramente al servidor pu-
blico hizo que la entidad se alejara y abandonara el liderazgo que debia ejercer
en materia organizacional y de gestion técnica para promover las reformas es-
tructurales que se requerian. En 1986, se surtieron importantes reformas para
llevar a cabo la descentralizacion administrativa, politica y fiscal con eleccién
popular de alcaldes y fortalecimiento de funciones y recursos de departamentos
y municipios (Leyes 11y 12). La Ley 14 de 1983 ya habia mejorado la generacién
de ingresos propios de los entes territoriales. En este proceso, el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), la Direccion de Apoyo Fiscal y la ESAP se fortale-
cieron, mientras el DASC no tuvo cambios significativos.

La Constitucién de Colombia de 1991 introdujo reformas significativas en la ad-
ministracion publica, abarcando la funcidn publica (titulo V, capitulo 2), la funcidn
administrativa (titulo VII, capitulo 5) y la gestidon publica (titulo XlI). En efecto, el
titulo V, capitulo 1 establece las competencias de las tres ramas del poder publico,
designando al presidente como jefe del Estado, del gobierno y maxima autori-
dad administrativa, con ministros y directores de departamentos administrativos
(articulo 115). El capitulo 2 regula la funcién publica, enfocandose en eficiencia,
transparencia y responsabilidad, y requiere coordinacidon entre autoridades para
cumplir los fines estatales (articulo 209). También crea la Comision Nacional del
Servicio Civil (CNSC; articulo 130), garantizando mérito y transparencia en las
carreras de los servidores publicos, con las excepciones alli previstas. El Capitu-
lo 6 establece que la funcidn administrativa, basada en principios de igualdad,
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moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, debe servir a
los intereses generales mediante la descentralizacidn, la delegacién y la descon-
centracidn, y requiere coordinacidén y control interno de las autoridades. Pese a
estos cambios, la carta politica no define una entidad técnica rectora responsable
de trazar los derroteros para las administraciones publicas a todos los niveles,
orientada hacia su modernizacién y actualizacién continua, asi como hacia la
implementacion de los principios de la hueva accidon administrativa, incluyendo
la formulacidn de politicas, supervisidn normativa, capacitacién del personal y
promocion de eficiencia y transparencia en la gestién publica (Manrique, 1991).

También es importante tener en cuenta que el articulo transitorio 20 de la Cons-
titucion ordend que, dentro de los dieciocho meses siguientes a la entrada en
vigencia de la Constitucidn, se adelantara la rees-
tructuracion de entidades de la rama ejecutiva para
alinearlas con los nuevos mandatos constitucionales.

e Una de las reformas esta contemplada en el Decreto

El Decreto Ley

2400 de 1968
consolidé la carrera
administrativa para
empleados civiles de
la rama ejecutiva,
estableciendo
seleccion por
mérito, evaluacion
del desempeno

y capacitacion

2169 de 1992, que transformd el Departamento Ad-
ministrativo del Servicio Civil (DASC) en el Departa-
mento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP),
estableciendo su estructura, objeto y funciones.

Las funciones asignadas en ese momento al DAFP
incluian formular politicas de funcion publica, ase-
sorar a las entidades en modelos organizacionales
y administrativos, fijar politicas de nomenclatura y
clasificaciéon de empleos, orientar programas de for-
macion y bienestar, apoyar a la Comisidon Nacional del
Servicio Civil, orientar el sistema de control interno,
presentar proyectos legislativos, realizar estudios de
modernizacidon administrativa y establecer un siste-
ma de informacion de servidores publicos. De esta
manera, el DAFP amplié sus funciones, integrando

el servicio civil con otros elementos de la administracién publica relacionados
con la organizacién y el funcionamiento del Estado, pero su estructura funcional,
presupuestal y operativa no fueron fortalecidas para poder cumplir adecuada-
mente estas nuevas tareas.

Las leyes 489 de 1998, 872 de 2003, 909 de 2004, 962 de 2005, 1474 de 2011, 1712
de 2014 y 1757 de 2015, junto con el Decreto Ley 019 de 2012 y el Decreto 430 de
2016, han delineado las funciones del hoy denominado sector funcién publica. De
esta manera se encarga de formular politicas de desarrollo administrativo, sim-
plificacion de tramites (Decreto Ley 019 de 2012), y de liderar el Sistema Nacional



de Control Interno (Decreto 1537 de 2001). Ademas, gestiona el Sistema General
de Informacién Administrativa, incluyendo el Sistema Unico de Informacién de
Personal (SUIP) y el Sistema de Informacién y Gestion del Empleo Publico (SIGEP)
y el Modelo Integrado de Planeacién y Gestién (MIPG).

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica desempefia una funcién
esencial como drgano de gobierno encargado de establecer modelos de adminis-
tracidon publica para entidades centrales y descentralizadas. Este papel implica la
formulacion de politicas de desarrollo administrativo, la simplificacién de trami-
tes y la supervisiéon del control interno. La efectividad del DAFP es esencial para
garantizar una administracidon publica eficiente, transparente y alineada con los
principios de buena administracion. El cumplimiento eficaz de sus responsabi-
lidades es vital para optimizar el funcionamiento del sector publico, mejorar la
prestacion de servicios y fortalecer la confianza de los ciudadanos en las insti-
tuciones gubernamentales.

Sin embargo, pese a estos mandatos del DAFP, entidades como el DNP concurren
con mayor poder econdmico y mandato legal con estas funciones. Esto sucede,
por ejemplo, a través de la coordinaciéon y diseno de politicas publicas y del pre-
supuesto de los recursos de inversion, la articulacién entre la planeacidn de las
entidades del gobierno nacional y los demas niveles del gobierno; asi como la
preparacién, el seguimiento de la ejecucidn y la evaluacién de resultados de las
politicas, planes, programas y proyectos del sector publico y de su participacion
en la planeacién y el adecuado desempeino en la ejecucidn de los proyectos de
inversién, seguin lo previsto en el articulo 1.1.1.1 del Decreto Unico Reglamentario
1082 de 2015.

Es fundamental rescatar la funcién integral del DAFP, combinando las fun-
ciones clasicas del servicio civil con el disefio institucional y las estructuras
administrativas multinivel, para asegurar una administraciéon publica eficiente
y adaptada a las necesidades actuales. Este enfoque integral es esencial para
fijar modelos administrativos aplicables tanto a nivel nacional como territorial,
garantizando una coherencia en la gestién publica que responda eficazmente
a las demandas de los ciudadanos y mejore la prestacion de servicios en todos
los ambitos del gobierno.
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Modelos de administracion publica y su
adaptacion: tareas del DAFP

omo se ha senalado, el DAFP tiene funciones esenciales orientadas a de-
sarrollar modelos que abarquen tanto la administracién central como la
descentralizada con el fin de garantizar coherencia y eficiencia en todos
los niveles del gobierno. Ademas, estos modelos deben adaptarse a las
nuevas y dindmicas de las relaciones sociales, econdmicas, politicas, culturales y
ambientales al interior de las diversas regiones del pais, asi como a nivel global,
asegurando su relevancia y efectividad en un mundo en constante cambio.

La innovacion

y la resiliencia
administrativa es
fundamental para
la estabilidad y
continuidad del
servicio publico

y destaca la
importancia de la
capacidad del Estado
para adaptarse y
recuperarse frente
a crisis, asegurando
una gobernanza
democrdtica
robusta y efectiva

En este momento de redisefo estructural se ha
generado un espacio de pensamiento para la in-
vestigacidn, la innovacidén y el desarrollo de las
administraciones publicas, que permita realizar es-
tudios y analisis permanentes, por ejemplo, sobre
la evolucién del Modelo de Nueva Gestidn Publica
(New Public Management, NPM), la aplicacién de
sus ensefanzas y utilidades a las realidades nacio-
hales, con el fin de aprender de las experiencias de
otras administraciones publicas contemporaneas.
Este modelo que se centra en la eficiencia, eficacia
y economia de las administraciones publicas, incor-
porando técnicas del sector privado en la gestion
publica, puede ser util para aumentar la eficiencia
administrativa y mejorar la calidad de los servicios
publicos. Muchas administraciones publicas han de-
mostrado que la implementacién de mecanismos de
mercado, la descentralizacidén y la gestion orientada
a resultados son esenciales para modernizar la ad-
ministracién publica.

Igualmente, puede mencionarse el modelo de gober-

nanza que enfatiza en la importancia de las redes y la cooperacidon entre el go-
bierno, el sector privado y la sociedad civil, lo cual puede ser util para Colombia,
donde la diversidad geografica y socioecondmica exige respuestas variadas y
adaptativas facilitando una gestidon publica mas inclusiva y participativa. Este
modelo ha puesto de presente que la gobernanza implica un proceso continuo
de ajuste y adecuacidn, que es fundamental para enfrentar los retos cambiantes
del entorno colombiano y no es conveniente adelantar los ajustes a las adminis-



traciones publicas mediante “oleadas de modernizacién” que se realizan cada
cierto tiempo.

En el ambito de la descentralizacion y la autonomia territorial, aplicar modelos
administrativos que aborden eficazmente los inconvenientes que se presentan
en la accidon administrativa del Estado y el territorial de acuerdo a las realidades
locales y sus distintas “categorias” de departamentos, municipios y ciudades es
vital para saber cdmo abordar los problemas del presente.

Adaptar los modelos de administraciéon publica a las nuevas realidades sociales,
naturales y globales promueve una administracion flexible y resiliente, capaz de
responder a emergencias, migraciones, cambios climaticos y otras crisis globales.
La innovacidn y la resiliencia administrativa es fundamental para la estabilidad
y continuidad del servicio publico y destaca la importancia de la capacidad del
Estado para adaptarse y recuperarse frente a crisis, asegurando una gobernanza
democratica robusta y efectiva.

Consolidacion de un concepto integral de
administracion publica

odemos decir, inicialmente, que la administracién publica es el proceso

constante, continuo y efectivo que integra un conjunto de actividades

mediante los cuales las instituciones del Estado planifican, organizan,

dirigen, coordinan y controlan recursos y politicas para alcanzar los obje-
tivos de interés publico. Este campo abarca desde la implementacidn eficiente de
politicas gubernamentales y la adopcion de practicas gerenciales del sector pri-
vado hasta la gobernanza colaborativa y la interpretacién critica de las practicas
administrativas, considerando el papel de las redes y la participacidon ciudadana
en la gestidon publica.

Asi las cosas, la administracidon publica abarca tres dimensiones principales: la
funcién administrativa, la gestion publica y la funcién publica. La funcién admi-
nistrativa, encargada de la regulacidon de las organizaciones y modelos adminis-
trativos, asi como de la accidn legitimante de la actuacion del Estado a través
actos juridicos administrativo, operaciones y hechos materiales, respondiendo
a las demandas ciudadanas dentro del marco constitucional y legal. La gestidn
publica, reservada para la operatividad de las herramientas técnicas y el manejo
de los recursos fisicos, organiza estratégicamente la accidon estatal, orientada a
resultados, integrando sistemas de gestion desde la Ley 19 de 1958 y reforzada
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por la Constitucion de 1991, incluyendo planeacidn, ejecucidon, control de gestion,
evaluacién de resultados y rendicidon de cuentas. La funcidén publica, destinada
a la seleccidon del talento humano y toda su trayectoria al servicio del Estado,
por lo que se refiere a todos los procesos de seleccidn, ingreso, permanencia,
crecimiento y retiro y demas factores que contribuyen al fortalecimiento de los
servidores del Estado, incluidos los particulares cuando cumplen funciones pu-
blicas o administrativas o prestan servicios publicos.

Estas tres dimensiones se interrelacionan para lograr los fines del Estado social
de derecho tanto a nivel nacional, como en departamentos y municipios, entre
otros, en los siguientes aspectos:

1. Planificacion estratégica y ejecucidon legal: la funcidon administrativa esta-
blece el marco juridico para la planificacion estratégica (gestidn publica), per-
mitiendo que las politicas y planes de desarrollo se implementen legalmente
a todos los niveles de gobierno. Los funcionarios (funcién publica) ejecutan
estos planes, garantizando el cumplimiento de las leyes y objetivos.

2. Control y evaluacion de resultados: la gestion publica incluye sistemas de
evaluacién y control de gestidn, asegurando que las operaciones y decisiones
administrativas (funcidon administrativa) cumplan con los objetivos de eficien-
cia y transparencia. Los empleados publicos (funcidn publica) participan en
estos procesos de control, mejorando la rendicidén de cuentas.

3. Capacitacion y profesionalizacion del personal: la funcién publica se bene-
ficia de la capacitacion y profesionalizacion de los empleados, mejorando la
gestion publica a través de practicas eficientes y efectivas. La funcién adminis-
trativa proporciona el marco normativo para estas capacitaciones, asegurando
que el personal esté bien preparado para cumplir con sus responsabilidades.

4. Descentralizacidon y coordinacién interinstitucional: la funcion administrativa
promueve la descentralizacidn, permitiendo que las entidades territoriales
gestionen sus recursos y servicios de manera auténoma. Ademas, establece
las normas para esta descentralizacidn, y la funcién publica asegura que haya
personal competente para coordinar y ejecutar estas politicas a nivel local.

5. Adaptacién a cambios sociales y globales: la gestion publica y la funcidon
administrativa se adaptan a las nuevas realidades sociales, naturales y glo-
bales, asegurando una administracidn flexible y resiliente. Los empleados
publicos (funcidn publica) implementan estas adaptaciones, garantizando
que el Estado responda eficazmente a emergencias y cambios, manteniendo
la cohesidn social y la equidad en la prestacion de servicios publicos.



Es fundamental que los componentes organizacionales del mapa administrativo
comprendan plenamente los conceptos de funcién administrativa, gestién publica
y funcidon publica para garantizar una implementacién efectiva y apreciada por
la ciudadania. En primer lugar, esta comprension asegura eficiencia y cohesién
institucional, optimizando el uso de recursos y mejorando la calidad del servicio
publico mediante un marco legal sélido y procedimientos estratégicamente or-
ganizados. En segundo lugar, fortalece la transparencia y rendicidon de cuentas,
con sistemas de evaluacidon y control que dependen de una gestidn publica clara
y servidores comprometidos. Por Ultimo, promueve la adaptabilidad y resiliencia
organizacional, permitiendo una rapida respuesta a cambios sociales, naturales
y globales. Asi, las transformaciones son ejecutadas eficientemente y percibidas
positivamente, mejorando la relacidon entre el Estado y sus ciudadanos.

Hacia los ecosistemas
administrativos técnicos
integrales

Nuestras
administraciones
publicas no dan
espera parala
expedicion de

la gran reforma
administrativa con
la que todos los
gobiernos anuncian
los cambios y

uestras administraciones publicas no dan
espera para la expedicion de la gran re-
forma administrativa con la que todos los
gobiernos anuncian los cambios y los re-
sultados prometidos, incluso sus denominaciones

advierten transformaciones que poco se reflejan en
los cambios adoptados.

Nuestro DAFP viene trabajando en una propuesta que
dinamiza la accion del Estado, principalmente a partir

los resultados
prometidos, incluso
sus denominaciones
advierten
transformaciones que

del componente de gestidén publica; valga decir, la
administracién eficiente y efectiva de sus recursos
presupuestales aplicados en asuntos prioritarios que,
no obstante estar incluidos en la agenda de los go-
biernos, su manejo difuso ha impedido obtener los
logros esperados. Esto se presenta en razén al siste-
ma de organizacion de la administracién publica nacional, la que bajo el mismo
esquema de la reforma de 1968 (niveles), adoptada por sectores en la de 1998,
genera compromisos individuales de ejecucidn sobre asuntos que se han deter-
minado como propios de cada sector. Asi, por ejemplo, el sector salud responde
desde la cabeza y con todo su componente organizacional, por toda la politica
publica que la conforma, lo cual, en momentos actuales de complejidad, evoluciéon

poco se reflejan en los
cambios adoptados
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y nuevas dinamicas, desborda claramente la capacidad de respuesta para cumplir
adecuadamente con la atencidn que requiere esta vital politica. Igual situacidon
se presenta en los demas sectores, los que por ley tienen la responsabilidad de
acudir sectorialmente al cumplimiento de sus responsabilidades administrativas
y gubernamentales.

En este espacio solo queremos dejar algunos tépicos que permitirdn compren-
der la propuesta de “reaccion inmediata” para la correcta, efectiva y eficiente
ejecucidn de los recursos publicos, integrando la accién del Estado en asuntos
prioritarios a través de los ecosistemas administrativos.

Concepto

El ecosistema administrativo técnico es un marco conceptual y operativo que
busca integrar funcionalmente las instituciones gubernamentales, minimizando
la influencia politica y promoviendo la eficiencia en la ejecucion de tareas admi-
nistrativas. Se fundamenta en la profesionalizacién del servicio civil, la adopcién
de criterios meritocraticos y la implementacién de sistemas de gestién basados
en resultados. Este enfoque busca asegurar una administracion publica eficiente
y objetiva, capaz de responder de manera efectiva a las demandas de la socie-
dad contemporanea, garantizando la transparencia, la rendicién de cuentas y el
cumplimiento de los objetivos del Estado social de derecho.

Integracion funcional prioritaria

La integracion funcional en los ecosistemas administrativos técnicos representa
una pieza fundamental para hacer la administracion publica mas eficiente y me-
nos sujeta a los vaivenes politicos. En este contexto, la administracién publica
debe ser concebida como un sistema organico, donde cada componente cumple
una funcién especifica y vital para el funcionamiento del todo, buscando un equi-
librio entre la autonomia técnica y la coordinacién institucional.

En una sociedad moderna y compleja como la colombiana, la administracién pu-
blica no puede permitirse la fragmentacion y la duplicacion de esfuerzos. La in-
tegraciéon funcional implica la creacidon de estructuras y procesos que faciliten la
colaboracion interinstitucional, evitando redundancias y potenciando sinergias.
Un ejemplo practico podria ser la implementacién de plataformas digitales com-
partidas entre diversas entidades gubernamentales, lo que permitiria un flujo
de informacidn mas agil y una toma de decisiones mas informada y coordinada.



Se deben conformar ecosistemas administrativos con los sectores (25) que habi-
lita la Ley 489 de 1998 a través de la integracion de presupuestos que tengan la
misma o similar destinacidon y cuya aplicacién sea determinante en la ejecucion de
una politica publica prioritaria. Por ejemplo, en materia de sistematizacién, conec-
tividad e inteligencia artificial, si bien el Ministerio de las TIC es el responsable de
esta politica, no debemos desconocer que todos los demas organismos y entida-
des apropian recursos para atender esta necesaria conversion de funcionalidad en
la era moderna. Luego lo que procede es integrar el ecosistema administrativo de
las TIC con los actores gubernamentales, territoriales y sociales para integrar sus
recursos en la ejecucidn del proyecto de interconexiéon debidamente planificado
y controlado en su ejecucidon. La actuacidén no puede

ser Unicamente sectorial, sino integral con identidad

de recursos. Lo propio se propone para la politica de ——
paz total; un ecosistema administrativo de ejecucién
de recursos destinados a la paz, integrado por los
sectores y demas érganos, organismos y entidades
que tienen recursos con similar destinacién, con el fin
de enfocarlos y ejecutarlos en el plan de acciéon que
adopte el ecosistema creado.

La influencia politica
en la administracién
publica es un
fenémeno
omnipresente que,

si no se gestiona
adecuadamente,

u lmp gm .z puede llevar a la
Minimizacion de la ineficiencia y al
incidencia politica clientelismo. Para
avanzar hacia
los ecosistemas
administrativos

La influencia politica en la administraciéon publica es
un fendmeno omnipresente que, si no se gestiona
adecuadamente, puede llevar a la ineficiencia y al

clientelismo. Para avanzar hacia los ecosistemas ad- SHEnE
ministrativos técnicos, es fundamental abogar por la fundamental
abogar por la

reduccién de esta incidencia politica. Esto no significa
eliminar la politica de la administracién publica, lo
cual seria utdpico e indeseable, sino reducir su im-
pacto negativo y asegurar que las decisiones admi- —
nistrativas se basen en criterios técnicos y objetivos.

reduccion de esta
incidencia politica

Esta reduccién de la incidencia politica puede lograrse mediante la profesio-
nalizacidn del servicio civil y la implementacidon de sistemas meritocraticos. El
fortalecimiento de cuerpos administrativos altamente especializados y la promo-
cidén de una cultura organizacional basada en el mérito y la competencia técnica
pueden contribuir significativamente a este objetivo, asi como la aceleracion de
la “formalizacidon del empleo publico” que hoy lidera el DAFP. Ademas, la trans-
parencia y la rendicidon de cuentas son herramientas fundamentales para limitar
la influencia indebida de intereses politicos en la administracién publica.
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Ejecucion eficiente

La ejecucidn eficiente de las tareas administrativas es el corazén de cualquier
sistema administrativo efectivo. En un ecosistema administrativo técnico, el
enfoque debe estar en la eficacia y eficiencia de las acciones gubernamentales.
Esto implica no solo hacer bien las cosas, sino hacer las cosas correctas y a
tiempo. La eficiencia administrativa se traduce en la capacidad de cumplir con
los objetivos establecidos de manera efectiva, utilizando de manera éptima los
recursos disponibles.

Para lograr una ejecucidon eficiente, es necesario adoptar metodologias de ges-
tiéon que permitan la planificacion, el seguimiento y la evaluacién continua de
las actividades administrativas. La implementacion de sistemas de gestidon de
calidad, la capacitacion constante del personal y la utilizacién de tecnologias de
la informacion y la comunicacién (TIC) son elementos esenciales en este proceso.
Ademas, es fundamental fomentar una cultura de resultados dentro de la admi-
nistracion publica, donde el desempeino se mida y se premie con base en el logro
de objetivos claros y bien definidos.

Aproximacion critica a la estructura
conceptual de la actual administracion
publica y propuesta de reformas

a actual administracion del DAFP ha adelantado un importante proceso de
diagndstico sobre los retos actuales de las administraciones publicas en la
Colombia de hoy. Desde una perspectiva conceptual, una primera consta-
tacién ha sido la existencia de una marcada segmentacién en 25 sectores
administrativos, cuya influencia en la eficiencia y la coordinacién gubernamental
se alinea con los postulados de autores contemporaneos como Pollitt y Bouckaert
(2017), segun lo visto en Gobernanza publica ya administracion: Una introduccion.
Estos autores argumentan que una excesiva especializacion y fragmentacién en
la estructura administrativa puede derivar en la falta de integracién y coordina-
cidén entre entidades, lo que obstaculiza la consecucidon de objetivos comunes y
promueve la duplicacion de esfuerzos y recursos y el descredito publico

Esta segmentacidn también se asocia con la ausencia de mecanismos efectivos
de comunicacidn y cooperacidn interinstitucional, como sefalan Hood y Margetts
(2007) en La administracion publica digital en perspectiva comparada. La falta
de una adecuada articulacién entre los distintos niveles y sectores del gobierno



limita la capacidad de respuesta frente a desafios complejos y transversales, lo
que conduce a un gigante centralismo generador de ineficiencia administrativa
y despilfarro de recursos.

También se ha corroborado la tendencia hacia el reconocimiento sectorial en de-
trimento del bien comun. Las implicaciones de este fendmeno se pueden entender
a la luz de los planteamientos de autores como Ostrom (1990) en Gobernanza y
gestion de los recursos comunes, quien destaca la importancia de incentivos y
marcos institucionales adecuados para la colaboracidon y la coordinacién entre
actores publicos y privados en la gestion de bienes comunes. La preferencia por
intereses sectoriales sobre el interés general refleja una percepcién limitada del
bienestar colectivo y una falta de compromiso con la busqueda del bien comun
en la gestidon publica.

De la misma forma, se ha encontrado que la estructu-
ra administrativa actual aun guarda vestigios monar-
quicos y grandes incidencias neoliberales. Entender
sus implicaciones puede hacerse desde la perspec-
tiva de autores como Etzioni (2015) en El nuevo mo-
narquismo, quien advierte sobre la concentracion de
poder en manos de élites gubernamentales y eco-
nomicas hereditarias y tradicionales vinculadas a
modelos socioecondmicos premodernos o centradas
en las légicas del mercado rentista, perpetuan des-
igualdades y exclusiones en la toma de decisiones. En
este contexto, la participacién ciudadana se vuelve
accesoria y validadora de decisiones ya tomadas y
muy poco incidente en el disefo, implementacion y
evaluacion de las politicas publicas. I

El DAFP trabaja
en el diseno de un
enfoque sistémico

fundamentado en la
bioadministracion
publica para
transformar las
administraciones
publicas, en lugar de
enfoques sectoriales
y burocrdticos

Ante estas circunstancias, el DAFP trabaja en el di-

seno de un enfoque sistémico fundamentado en la

bioadministracidon publica para transformar las administraciones publicas, en
lugar de enfoques sectoriales y burocraticos. Son diversas sus ventajas de este
enfoque: primero, la eficiencia y la coordinacidon se optimizan, lo que permite una
gestion mas efectiva de los recursos publicos y una implementacién mas eficiente
de politicas publicas (Osborne y Plastrik, 1997). Segundo, desde una perspectiva
de equidad y justicia social, este enfoque permite identificar y abordar de ma-
nera mas equitativa las necesidades de la poblacién, promoviendo la inclusidon
y la igualdad de oportunidades (Rawls, 1995). Tercero, se fortalece la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas al simplificar la estructura gubernamental y las
responsabilidades, promoviendo a la vez la confianza de la ciudadania en las
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instituciones estatales. Finalmente, la unidad sistémica de las administraciones
publicas aumenta la resiliencia y la adaptabilidad del gobierno frente a crisis y
desafios emergentes (Rhodes, 1997; Heifetz y Linsky, 2002).

El enfoque sistémico que esta disenando el DAFP permite también avanzar hacia
una unidad del Estado que promueva el bienestar colectivo con las siguientes
rutas. En primer lugar, fomentar la integracidn institucional para promover la
colaboracion y el intercambio de informacion entre entidades gubernamentales.
Esto implica la creacién de plataformas interinstitucionales y la implementacion
de modernos y digitales sistemas de informacidon integrados que faciliten el flujo
de datos y la cooperacidon entre diferentes niveles y sectores del gobierno y que
aprovechen las bondades de la inteligencia artificial. La integracion institucional
busca eliminar duplicidades, mejorar la eficiencia administrativa y garantizar una
respuesta mas coordinada, oportuna y efectiva a las necesidades de la poblacion.

En segundo lugar, promover un nuevo aire a la descentralizacion responsable que
garantice la participacion ciudadana y fortalezca la autonomia local en funcion
de resultados para el bienestar de la poblacién y de los ecosistemas bidticos
territoriales. Lo anterior se puede lograr mediante la transferencia diferenciada
o asistida de competencias y recursos a los gobiernos locales, asegurando al
mismo tiempo mecanismos de supervision y rendicidon de cuentas que eviten la
fragmentacién del Estado y promuevan la transparencia. La descentralizacidn
debe estar acompanada de audaces programas de redisefio institucional, capa-
citacidn y asistencia técnica para los gobiernos locales que se traduzcan efec-
tivamente en la mejora de la gobernanza territorial participativa, con el fin de
fortalecer sus capacidades de gestidon y asegurar que las decisiones se tomen
de manera informada y efectiva y utilizando recursos como la asociatividad de
entidades territoriales.

En tercer lugar, adoptar un enfoque de gestidn orientado a resultados, con indi-
cadores claros y medibles para evaluar el impacto de las politicas publicas. Para
ello se requiere replantear y aglutinar la multiplicidad de instrumentos de planea-
cion hoy existentes y la implementacién de sistemas de monitoreo y evaluacion
que permitan realizar un seguimiento continuo del desempeno gubernamental y
ajustar las politicas y programas segun los resultados obtenidos. La gestion por
resultados implica definir objetivos especificos, establecer metas alcanzables y
medir el progreso a través de indicadores cuantitativos y cualitativos, asegurando
asi que los recursos publicos se utilicen de manera eficiente y efectiva para gene-
rar el mayor beneficio posible para la sociedad. También demanda estrategias de
desarrollo econédmico territorial y nuevas relaciones socioecondmicas, culturales
y ambientales entre los centros urbanos y las regiones.



Finalmente, es determinante promover la participacién ciudadana activa e inci-
dente en los procesos de toma de decisiones y la formulacién de politicas publi-
cas. Esto se puede lograr mediante la implementaciéon de mecanismos de con-
sulta y participacién, como mesas de dialogo, consultas populares y plataformas
digitales, que permitan a los ciudadanos expresar sus opiniones y contribuir con
ideas y propuestas. La participacion ciudadana no solo fortalece la legitimidad
de las decisiones gubernamentales, sino que también asegura que las politicas
publicas respondan a las necesidades y prioridades de la comunidad, fomentando
un sentido de pertenencia y compromiso con el bienestar colectivo.

La bioadministracion publica

n el DAFP hemos avanzado en la construccion del nuevo enfoque que

permitird la reorganizacion de las administraciones publicas colom-

bianas, bajo claros y exigentes criterios en

los que ahora se debe comprender la ac-
cion de lo publico. Sin duda alguna, los derrote-
ros que marcan la identidad de un modelo util de
organizacion estatal se encuentran en las nuevas
dinamicas que han aparecido, principalmente por
el comportamiento depredador y despreciativo por
nuestros entornos saludables. La bioadministra-
cion publica, como aquella dirigida a organizar las
administraciones publicas para proteger todas las
expresiones de vida, resulta ser la mas conveniente,
pues sus tres componentes a los que nos hemos
referido en este escrito se comprenden dentro de
este modelo de Administracién Publica.

Podemos

considerar que la
bioadministracion
publica es un enfoque
que busca trascender
la administracion
publica tradicional,
para situar la
preservacion y mejora
de todas las formas de
vida en el centro del

Adelantando un concepto, podemos considerar que e S

la bioadministracidn publica es un enfoque que busca I
trascender la administracion publica tradicional, para

situar la preservacidén y mejora de todas las formas

de vida en el centro del accionar del Estado. En tal

sentido, las administraciones publicas deben prio-

rizar la construcciéon de la paz y la convivencia ar-

monica con la naturaleza, asi como la superacidén de

toda forma de segregacion humana o territorial, como

mecanismos para prevenir la degradacién de la vida

(Amado y Manrique, 2024).
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En la bioadministracidon publica, las politicas se disefian considerando el im-
pacto en los ecosistemas, la salud de la poblacién y la promocidén de la inclu-
sidn, la igualdad y la convivencia pacifica. Se fomenta y facilita la colaboracién
e integracidn interinstitucional y la participacidon ciudadana activa para abor-
dar desafios complejos y garantizar la buena administracién. La reconciliacién
se convierte en un pilar fundamental, promoviendo el entendimiento y la re-
solucidén pacifica de conflictos. (Amado y Manrique, 2024, pp. 38-39)

Asi las cosas, el concepto de bioadministracidn encuentra su desarrollo inicial en
los ecosistemas administrativos que demandan una transformacion radical del
actual modelo de compartimentos estancos en la administracién publica colom-
biana. Para superar esta fragmentacidn, se propone una integracion funcional e
interdependiente entre distintas entidades y niveles administrativos, con el ob-
jetivo de generar sinergias y optimizar el empleo de
los recursos disponibles. Esta integracidon se funda-
menta en la promocién de una “administraciéon para
e la vida en todas sus formas”, en consonancia con la

» tendencia hacia la bioadministraciéon publica.
La conformacién

de los ecosistemas
administrativos en
Colombia representa
una oportunidad
Unica para promover
una administracion
publica mds eficiente,
transparente

y participativa

En primer lugar, se plantea la aplicacidon de recursos
in situ, lo que implica promover la utilizaciéon eficiente
de recursos econdmicos, tecnoldgicos, organizaciona-
les, fisicos, humanos, naturales y globales en el lugar
donde se necesitan. Esto garantiza una asignacion
mas precisa y efectiva de los recursos, evitando des-
pilfarros o la concentracién generadora de brechas
en el acceso a los bienes y servicios del desarrollo,
a la vez que maximiza su impacto en el bienestar

| T colectivo equitativo.

Por otro lado, se propone fomentar la participacion

activa de los actores involucrados en una gobernanza

diversa e inclusiva. Esto implica la creacion de espa-

cios de didlogo y colaboracion entre el gobierno, la
sociedad civil, las etnias, la diversidad en todas sus expresiones, el sector privado
y otros actores relevantes, con el fin de garantizar la representaciéon y la voz de
todos los sectores de la sociedad en el proceso de toma de decisiones.

Ademas, se debe fortalecer la transparencia y la rendicidn de cuentas en todas
las etapas del ciclo de politicas publicas, asegurando que las acciones adminis-
trativas se realicen de manera abierta y transparente, y que se rindan cuentas
sobre su ejecucién y resultados.



En resumen, la conformacidn de los ecosistemas administrativos en Colombia
representa una oportunidad Unica para promover una administracion publica
mas eficiente, transparente y participativa. Al adoptar un enfoque integrado y
colaborativo, se puede potenciar el impacto de las politicas publicas y fortalecer
la confianza social en las instituciones gubernamentales, contribuyendo asi a la
consolidacién de la democracia y del estado social de derecho en el pais.
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Presentismo versus derecho al futuro

0s seres humanos estamos preparados para anticiparnos al porvenir,

pero en nuestras decisiones cotidianas nos dejamos llevar por un sesgo

presentista muy danino. En lugar de pensar las consecuencias de nues-

tro proceder en el largo plazo, preferimos el beneficio inmediato, aunque
pueda tener altos costes pasado un tiempo. Las gratificaciones faciles son una
tentacidn muy fuerte, mientras la inversidén a afnos vista comporta renuncias y
esfuerzos de gran coste.

Esta tendencia a actuar en el corto plazo es comprensible en las personas par-
ticulares, aunque nos perjudique, pero resulta mucho mas grave cuando se pro-
yecta sobre las decisiones de las instituciones publicas. El sesgo cortoplacista
se acentla aun mas por los incentivos de los ciclos electorales. Solo se piensa a
cuatro anos vista, en el mejor de los casos, muy condicionados por la proximidad
o lejania del siguiente proceso democratico.

Siendo asi, las perspectivas mas amplias estan penalizadas. Al mirar solo lo
inmediato, se pierde de vista el efecto de las decisiones sobre las sucesivas ge-
neraciones. Los grandes perjudicados por el sesgo presentista son los jévenes y
quienes nos sucederan en el tiempo, porque hipotecamos su porvenir sin contar
con su punto de vista. Asi como las personas de hoy no piensan en su yo dentro
de treinta anos, mucho menos se detienen a reflexionar sobre las consecuencias
de las politicas publicas en el largo plazo.

Este trabajo mostrara algunas opciones instituciona-
les de correccidon del sesgo presentista: la gobernanza
anticipatoria, la creacién de comisiones de futuro, el
reconocimiento de la justicia intergeneracional y el
derecho al futuro en clave de sostenibilidad.

El futuro no estd
escrito, pero nuestras
decisiones y acciones

sociales pueden

producir efectos
en el largo plazo,
especialmente
cuando elegimos;

El futuro no esta escrito, pero nuestras decisiones y
acciones sociales pueden producir efectos en el largo
plazo, especialmente cuando elegimos; es decir, op-
tamos y no nos limitamos a seguir por inercia lo que

es decir, optamos
y no nos limitamos
aseguir por
inercia lo que
venimos haciendo
desde siempre

venimos haciendo desde siempre. Una actitud proac-
tiva hacia el cambio en la orientacion preferida posi-
bilita transformaciones que, en los siglos venideros,
resulten en beneficio de las generaciones futuras. Si
hoy comenzamos a sustituir combustibles fésiles por
energias renovables, produciremos eventualmente



ese efecto positivo de gran alcance. El reconocimiento de todos los seres huma-
nos en su dignidad e igualdad de derechos (clave de la Constitucién en su sentido
contemporaneo) produce hoy el mismo efecto después de su establecimiento
hace dos siglos.

Asi pues, incluso en paises como Colombia, donde los problemas y las necesi-
dades son apremiantes, y hay muchas intervenciones de urgencia o emergencia
inaplazables, resulta aconsejable elevar la vista y analizar, desde una panorami-
ca mas amplia, las consecuencias de largo plazo de las elecciones. Es obligado
empatizar con quienes requieren respuestas y atenciones ya o manana; también
convencer a todas esas personas de que, entre las soluciones efimeras y las
perdurables, deben preferir aquellas que eviten la reaparicion de los mismos
contratiempos de siempre, las circunstancias que mantienen a los mas desfavo-
recidos en una posicién vulnerable.

Una visidon de largo plazo es aquella que sacrifica beneficios aparentes que em-
baucan a la opinidn publica, optando en cambio por explicar, con razones y ar-
gumentos, el porqué de otras alternativas sostenibles. Al igual que lo hacen las
familias que invierten en el futuro de sus hijos, su educacion, sacrificando otros
disfrutes muy tentadores. Como las empresas que no se arriesgan a perder la
confianza de sus clientes a cambio de un beneficio facil. Elegir el futuro es cambiar
la gratificacién ilusoria de hoy por la esperanza del manana.

La esperanza realista consiste también en ser conscientes de que tenemos una
oportunidad real de influir sobre nuestro devenir y el de las demas personas,
incluyendo a quienes no conocemos, pero resultaran afectadas por los efectos
de nuestro comportamiento. Todas las acciones legales e institucionales para la
realizacion del derecho humano al futuro influirdn si parten de este presupuesto
cognitivo y conductual.
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Desafios de la gobernanza anticipatoria

a falta de impulso real a muchas de las acciones que podrian permitir

adaptaciones a la realidad del cambio climatico es un ejemplo de la ten-

dencia presentista. Al Gore, exvicepresidente de Estados Unidos laureado

con el Premio Nobel de la Paz, lo explicéd en su documental, Una verdad
incomoda. Gore fue también conocido por su exitoso programa de reinvencion
del gobierno en Estados Unidos y muchos de los cambios de gestidén que propicid
explican la reduccion del déficit y la deuda de la principal economia del mundo,
después arruinada por la Guerra de Irak del presidente George W. Bush, contra
quien perdidé las muy controvertidas elecciones del 2000.

En una obra sobre los principales factores del futuro, Gore relata su experiencia
como representante en la Camara en 1976, cuando se unid a un grupo denomina-
do Congressional Clearinghouse on the Future, fundado por el periodista Charlie
Rose. Este foro organizaba talleres y seminarios sobre el impacto de la cienciay
la tecnologia sobre la evolucién de la sociedad estadounidense. Entre los anos
1976y 1994, el Congressional Institute for the Future desarrollé sus trabajos con
notables aportaciones.

Casi al mismo tiempo en que esta experiencia llegaba
a su fin, se creaba en Finlandia el Comité Parlamenta-
rio sobre el Futuro, como resultado y propuesta tras

Lafalta de impulso la traumatica recesidén econédmica de 1990. Actual-
real a muchas de mente, la sociedad finesa se interesa mucho por su
las acciones que trabajo. Esta comisidn estd compuesta por 17 parla-
podrian permitir mentarios y ha presentado notables informes como:

adaptaciones a Informe sobre el futuro a largo plazo (1993), Finlandia

la realidad del y el futuro de Europa (1996) y (1997). Ademas, rinde al

cambio climdtico Gobierno en cada periodo un Informe sobre el futuro

es un ejemplo de la del pais. Desde el 2017 se ocupa también de supervi-
tendencia presentista sar la ejecucién de la Agenda 2030, de los objetivos de
I — desarrollo sostenible, asi que se centra en politicas

prioritarias: proteccién del ambiente, sostenibilidad
o educacion publica.

En el 2013 presentd un informe sobre “cisnes negros”, factores inesperados de
transformacién global que, en realidad, no son desconocidos: crisis energéticas,
crimen organizado, hegemonia de China, etc. Ninguln capitulo estaba dedicado a
las amenazas para la salud de las poblaciones (salvo las ambientales); las pande-
mias no estaban en el horizonte para los expertos participantes. Dicho esto, hay



que subrayar que Finlandia realizé una buena gestién de la crisis del COVID-19,
porque el nUmero de fallecidos en relacion a la poblacidn total del pais fue bajo.

En el 2016 presentd otro informe sobre las proximas generaciones. Y tres afos
después, entregd el documento sobre transformaciones sociales (2018-2037),
pormenorizado en su analisis por sectores (transporte, logistica, produccion de
manufacturas, energia, construccion, sanidad, telecomunicaciones e inteligencia
artificial). Sin duda sus aportaciones son dignas de analisis y aplauso, pero de
ningun modo sirvidé para preparar a su pais ante un riesgo como el que hemos vi-
vido globalmente con la pandemia. Esto ocurre, como veremos, con practicamente
todas las iniciativas de gobernanza anticipatoria, incluso las mas vanguardistas,
como la canadiense.

Canada esta desarrollando su proyecto Imagining Canada’s Future, una de cu-
yas caracteristicas definitorias es el recurso a las humanidades y las ciencias
sociales para anticipar las respuestas a los desafios econdmicos, sociales y del
conocimiento. Una primera aproximacion a estos desafios identifica 16 en la li-
nea de la sostenibilidad, la nueva economia, la bioedad evolutiva y la erosién de
la cultura y la historia. Un buen nimero de estos temas no se encuentran en la
agenda tépica de otros paises, que suele agotarse en las cuestiones ambientales
y econémicas mas comunes.

Sorprende por ello que, en una agenda que supera los tépicos compartidos, tam-
poco se preste atencidn a los riegos de las enfermedades infecciosas. El trabajo
en la economia digital; la salud global y el bienestar en nuestro siglo; la sociedad
asocial emergente (un tema importante y no atendido en otras muchas aproxima-
ciones); la dinamica cambiante de privilegio y marginalizacion; la construccidon de
vidas mejoras en el espectro de género; el desafio de los entornos ambientales
habitables; el equilibro de riesgos y beneficios de la sociedad de la vigilancia,
también emergente; el Humanismo +; la bioedad evolutiva; la capacidad de la
Tierra para sostenernos; la contaminacién penetrante de lo natural; los sistemas
de gobernanza operativos; la naturaleza cambiante de conflicto y seguridad; la
verdad en el mundo de los posthechos, y las artes transformadas. Apenas nada
sobre pandemias, aunque el desempefio de Canada frente a la crisis sanitaria
fuera excelente.

Esta omisidn es comun a todas las comisiones de futuro, como seguiremos mos-
trando, pero lo cierto es que muchas de estas cuestiones son extraordinaria-
mente sugerentes, demostrando una capacidad de visién mucho mas amplia y
diversificada que la propia de otros paises. Canada puede convertirse, gracias
a este enfoque, en uno de los paises con politicas publicas de vanguardia. Asi,
por ejemplo, el diagndstico sobre la “sociedad asocial”, a pesar de las redes y la
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conectividad, llevaria a tomar decisiones de proteccidon de la salud fisica y mental
de un colectivo creciente de personas que se sienten cada vez mas solas. Esto,
unido al envejecimiento de la poblacidn, plantea desafios multiples de bienestar
y prestacion de servicios.

La cuestion de la privacidad y la sociedad de la vigilancia es otro de los temas
de gran relevancia bien tratados en estos informes canadienses, cuyo enfoque
reconoce la transformacion precipitada por las redes sociales. El 5G, el wifi gra-
tuito en las ciudades inteligentes y los desarrollos de la inteligencia artificial
propiciaran situaciones de asimetria informativa. Las perspectivas de futuro son
inquietantes: se podria llegar a leer el cerebro, se desarrollaran tecnologias que
romperan todos los encriptados, los secretos empresariales estaran en peligro;
aunque también hay aspectos positivos (como avances en los sistemas de salud
o en la gestidon de los recursos).

La Humanidad + o posthumanismo es otra de las tendencias poco exploradas por
otras comisiones nacionales de futuro. La posibilidad de incrementar las capaci-
dades fisicas, vitales y cognitivas de las personas mediante todo tipo de tecnolo-
gias médicas o informaticas comienza a plantearse seriamente, con sus multiples
ventajas (mdas aun en el caso de las personas discapacitadas) y algunos riesgos.

Singapur también cred su Centre for Strategic Futures, una agencia del gobierno
pensada para gestionar entornos complejos y cambiantes. Su misidn es crear ca-
pacidades y herramientas para la anticipacion estratégica y la gestién del riesgo,
realizar analisis sobre las tendencias de futuro y las sorpresas estratégicas, y
comunicar sus reflexiones a quienes deciden las politicas publicas. Singapur ha
sido uno de los paises que mejor ha gestionado la crisis del COVID-19, por su
preparacién ante riesgos de pandemias muy préximos y por su tendencia antici-
patoria y preventiva en politicas publicas, un rasgo que comparten los tres paises
cuyas experiencias hemos expuesto (Finlandia, Canada y Singapur).

A principios del presente siglo se cred la Oficina de Politica Estratégica (SPO,
por sus siglas en inglés), para enlazar el trabajo prospectivo y la formulacién
de estrategias. En 2009 se cred el Centro de Futuros Estratégicos (o Estrategias
Futuras), disenado como un think tank enfocado hacia areas en el punto ciego
y experimentando con nuevas metodologias de prospeccion. Entre estas meto-
dologias destaca su Scenario Planning Plus (SP+), una técnica que anade a la
planificacion de escenarios un repertorio de recursos, como el analisis de senales
de debilidad, los cisnes negros o los “comodines”.

Las claves del SP+ (o la definicion de escenarios de ultima generacién) son las
siguientes: definir el foco, escanear el entorno, darle sentido, monitoreo, estra-



tegias de diseno y desarrollo. En los procesos de toma de decisiones recurre a
técnica como el Cynefin framework, creado por Dave Snowden, para la gestidn
de los “desconocidos conocidos” y los “desconocidos desconocidos”.

Las comisiones o iniciativas sobre futuro no se agotan en estas tres experien-
cias. También Escocia creo el Scotland’s Futures Forum, un proyecto que aspira,
entre otros objetivos, a convertir a Escocia en una nacidon lider en educacion.
Francia también cred su Grupo de Prospectiva. EL Cynefin framework plantea
cinco dominios posibles para la decisién (“complicado”, “complejo”, “cadtico” o
“desordenado”). Ubicar las situaciones en alguno de estos escenarios permite
comprender la percepcion del riesgo y el comportamiento. EL dominio de lo obvio
es el de lo “conocido conocido”, en el que deben aplicarse las normas y las me-
jores practicas; el escenario complicado es el de los “desconocidos conocidos”,
que reclaman soluciones en tiempo real, con criterio experto y adaptado a las
circunstancias; el complejo es el de los “desconocidos desconocidos”; el cadtico
es aun peor, porque no se pueden identificar patrones siquiera, de manera que
hay que intentar poner orden, simplemente, y atenuar los dafios, y el ambito de la
confusion o el desorden llama a una divisién del problema en partes que puedan
ser afrontadas por separado, ante la imposibilidad de identificar con claridad la
situacién misma. Este tipo de metodologias deberian incluirse en la formacién
de los directivos publicos, quienes reaccionan a las situaciones criticas por mera
intuicion o improvisacion tantas veces.

Por su parte, la Unidon Europea cuenta con el European Political Strategy Centre.
En el caso de otros paises, los poderes legislativos o ejecutivos han emprendido
iniciativas semejantes, como sucede en Brasil (Comisién Senado del Futuro) o
en Chile (Comision Desafios del Futuro), pero aun no existe cultura suficiente de
anticipacion a los problemas. Tal vez la urgencia de las demandas sociales coti-
dianas lo impida. Quizas sea mas dificil, en funcién del grado de desarrollo, pensar
en el largo plazo, al igual que las condiciones personales de mayor precariedad
impiden a menudo realizar planificaciones mas alla de lo inmediato.

En Espana, las regiones mas desarrolladas denotan mayor interés por la inteli-
gencia prospectiva. Es el caso del Pais Vasco, con iniciativas concretas como la
creacion de la Comisién Estratégica de GuipuUzcoa, la Comisién de Futuro de las
Juntas Generales o la Red de Foros. Estas iniciativas se adelantaron a la mucho
mas reciente de la Moncloa, que solo en los ultimos tiempos se ha preocupado de
la gobernanza anticipatoria con la creacién de la Oficina Nacional de Prospectiva
y Estrategia de Pais a Largo Plazo (Foresight Unit) en enero del 2020.

La motivacion de la Foresight Unit es la siguiente: “Uno de los grandes defectos de
la democracia es el cortoplacismo. En la frenética cotidianeidad de los gobiernos,
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lo urgente a menudo eclipsa lo importante. Esto genera a su vez otros problemas
como la falta de pensamiento estratégico, de respuesta a las demandas de la
sociedad, obsolescencia legislativa, oportunidades no aprovechadas o escasa
anticipacion...”. Se trata, pues, de combatir el cortoplacismo ante desafios con-
cretos, como el cambio climatico, el vaciamiento rural o la pérdida de relevancia
econdmica. No se realiza mencidon alguna a los riesgos de pandemia, a pesar de
que poco tiempo después seria oficialmente declarada, de manera que se obvid
el mayor riesgo inminente en el momento de su presentacion.

Los puntos ciegos existen, incluso cuando el problema esta encima de nosotros,
asi que cabe preguntarse: ;Serviran estas iniciativas para generar un futuro me-
jor? ;Podran presumir algun dia de un inventario de aciertos en clave de preven-
cidon de desastres, recesiones econdmicas, evitacidon de conflictos o reduccidén de
la inequidad social? ;Serviran de verdad para arreglar el futuro? Estos son los
desafios de la gobernanza anticipatoria. En realidad, nadie posee una bola de
cristal magica.

Ya hemos visto que nadie puede anticipar el futuro, pero si hemos de intentar
construir capacidades para la prevision, el compromiso y la integracién de los
recursos en la respuesta a desafios, sumando cientificos, ingenieros y disena-
dores de politicas publicas. No sabemos exactamente para qué debemos estar
preparados, pero hemos de anticipar capacidades de respuesta suficientes para
cualquier contingencia.

Una de las criticas mas faciles a las iniciativas antes

| 0 q
comentadas es la de su ceguera ante la circunstancia

Nadie puede que ha situado al mundo entero ante una de las mayo-
anticipar el futuro, res crisis de los ultimos afios: la pandemia global. Pero
pero si hemos de esta omisidn no es achacable solo a los debates sobre
intentar construir el futuro de los paises; también la encontramos en los
capacidades para foros y documentos de caracter internacional. La vision
la prevision, el del devenir de las Naciones Unidas también pasé por
compromisoy la alto esta amenaza, como a continuacidon expondremos.
integracion de
los recursos en Mas alla de la retdrica, se necesitan enfoques realis-
larespuestaa tas y propuestas concretas, pero en todo caso tiene
desafios, sumando sentido crear instancias que miren en el largo plazo
cientificos, ingenieros y analicen problemas y cuestiones que no estan mar-
y disenadores de cados por la agenda diaria, mas inmediata y condi-
politicas publicas cionados por percepciones volubles y efimeras de la
S opinién publica. Singapur, Finlandia y Canada ofrecen

tres ejemplos de buenas practicas en sus plantea-
mientos prospectivos.
-



Los paises mas desarrollados analizan las perspectivas de futuro, identifican los
principales desafios a superar, intentan apuntar las oportunidades en su trata-
miento y dibujar escenarios favorables para sus intereses, que deberian coincidir
con el mayor bienestar de la poblacidon. Algunas de sus prioridades son naciona-
les, especificas, pero otras son compartidas, asi que seria aconsejable abordarlas
en formatos multilaterales, a través de organizaciones como Naciones Unidas u
otros grupos internacionales centrados en areas especificas.

Los modelos de comisiones de futuro oscilan entre dos alternativas basicas:
dentro del poder ejecutivo de los gobiernos; o bien, en las asambleas, es de-
cir al amparo del poder legislativo. Ambos poderes

se diferencian por su naturaleza y composicidn, de

modo y manera que el ejecutivo tiende a la accidn

inmediata, mientras que el legislativo propende a = - e
la reflexidon. El Gobierno suele ser de un partido o
coalicidn con afinidades ideoldgicas o programati-
cas; mientras el Congreso es plural y refleja distintas
sensibilidades en el arco parlamentario. Debido a
esta integracidn de pareceres muy diversos, conside-
ramos mas adecuada la ubicacién de la planificacién
a largo plazo en el poder legislativo. Las primeras
comisiones de futuro fueron creadas en este ambito
(la experiencia mostrada por Al Gore en los Estados
Unidos) y aunque otras opciones pasan por el ejecu-
tivo, como sucedié de manera reciente en la politica e
espanola, la probable confusion con la agenda po-

litica del partido en el poder desaconseja a nuestro

juicio tal solucion.

Los estudios de futuro
son una nueva linea
de trabajo que deben
tener en cuenta

los gobiernos en
colaboracién con

las instituciones de
educacion superior e
investigacion”

Estas comisiones, ademas, no deberian estar integradas solo por parlamentarios,
sin desconocer que estos son personas iddneas por representar a la sociedad pre-
sente, ante la posibilidad de proyectar con sensibilidad su consideracién por las
generaciones venideras. Consideramos que también deberia incluir (o al menos
escuchar y tener en cuenta) las valiosas aportaciones de expertos en distintas
areas del saber. Y desde luego atender a las aportaciones de la academia.

Los estudios de futuro son una nueva linea de trabajo que deben tener en
cuenta los gobiernos en colaboracidn con las instituciones de educacién supe-
rior e investigacion. Muchas universidades han abierto esta linea avanzada de
formacién en prospectiva, incluyendo contenidos sobre desarrollo sostenible y
revolucion tecnoldgica, etc. Asi, se combina la investigaciéon con la docencia y la
oferta académica. Junto a las facultades cldsicas de Medicina, Derecho, Farmacia
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o Filologia, pronto veremos en las instituciones mas avanzadas facultades e
institutos sobre Prospectiva.

Ya existen ejemplos de esta naturaleza en muchas universidades del mundo. EL
topico Future Studies se encuentra catalogado en Google Scholar entre los te-
mas contemporaneos de investigacidon. Sus expertos se autodefinen como una
comunidad académica, la cual esta marcada por interdisciplinariedad. Hoy cla-
sificados por su impacto investigador, quizas en algun momento deberian serlo
por sus aciertos predictivos.

La creacion de centros de estudio sobre los escenarios posibles en el largo plazo
es entonces una idea acertada. Su relativa despolitizacién también protege a
tales instituciones de la injerencia partidista, evitando la tentacion de sesgar sus
pronunciamientos para favorecer a facciones con intereses de corto plazo. Ahora
bien, es inevitable que también los poderes puUblicos se sientan concernidos por
este tipo de planificaciéon y la asuman entre sus tareas, mucho mas si se reconoce
el derecho constitucional al futuro de las generaciones venideras.

El derecho al futuro y la
administracion publica

Este derecho es una asignatura pendiente de los programas de gobierno. La agen-
da publica ha incorporado hace ya varias décadas la reivindicaciéon por la igualdad
de género. Otras formas de discriminacion también forman parte de las lineas
de politica prioritarias, demostrando que se intenta incorporar al mayor nimero
de personas a la participacion, tener en cuenta los distintos puntos de vista y no
desatender ninguna perspectiva o grupo representativo de la diversidad social.

Aunque los jévenes estarian incluidos en esta tendencia, la atencidon a sus inte-
reses propios es mas bien reducida. Ser joven es un estado transitorio, asi que
en un mediano plazo dejaran de identificarse con su posicidn generacional y se
integraran en el grupo de mediana edad con intereses comunes. No es extrafo
que las politicas de juventud sean tan poco relevantes en los programas de los
partidos politicos.

Si las propuestas electorales se preocupan poco de la juventud, practicamente ni
mencionan a las generaciones futuras. El concepto de justicia intergeneracional
esta aun ausente del debate publico, aunque su tratamiento por la literatura
especializada de ciencias sociales es creciente y demuestra un vinculo profundo
con la idea de sostenibilidad.



Las generaciones futuras merecen atencion y respeto. El equilibrio entre los de-
rechos de los ancianos y los de los jovenes se logra en decisiones tan concretas
como no descompensar las pensiones de jubilacion y los salarios minimos, pero
el contrato social de futuro va mucho mas alld y demanda que las decisiones
econdmicas o de cualquier otro orden de hoy no menoscaben las capacidades de
vida y gestidon de recursos de las personas que nos seguiran en el tiempo, aque-
llas que ni siquiera estan aqui.

El derecho al futuro expresa la empatia con las generaciones futuras. Propone-
mos constitucionalizarlo y regularlo con leyes que garanticen la vision de largo
plazo, frente al presentismo.

Un ejemplo de regulacién legal nos lo ofrece la Ley Balear 10/2023, de 5 de abril
de dicho ano, que se ocupa del bienestar de las generaciones presentes y futuras.
Su exposicion de motivos comienza citando el Informe

Brundtlant de Naciones Unidas, publicado en 1987, en

el que ya se advertia de la importancia de impulsar

un desarrollo sostenible “sin comprometer la capa- 1
cidad de las generaciones futuras de satisfacer sus
propias necesidades”. También se citan los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, aprobados en la Agenda
2030 de Naciones Unidas, por el bienestar presente
y futuro de la humanidad.

El derecho al futuro
expresa la empatia
con las generaciones
futuras. Proponemos
constitucionalizarlo
y regularlo con leyes

El texto de esta norma asume el concepto de “justicia que garanticen la
intergeneracional”. Ya hemos expuesto el significa- visién de largo plazo,
do e implicaciones de tal sintagma, que comporta un frente al presentismo

mandato a todos los agentes y poderes publicos para
tener en cuenta las implicaciones de sus acciones en
su afeccidn a las futuras generaciones.

Los principios recogidos en esta ley se han extraido

de documentos de Naciones Unidas: principio de de-

sarrollo sostenible; principio de precaucién; principio de prevencion; principio de
dignidad de la vida; principio de ecodependencia o interdependencia; principio
de diversificacidn; principio del bien comun; y principio de no regresidn. A conti-
nuacidén, se enuncian en el articulo 4 los “objetivos del bienestar”: prosperidad
social colectiva, resiliencia, salud, igualdad, cohesidn, cultura y responsabilidad.

La evaluacién de las politicas publicas se regula como herramienta de compro-
bacion para garantizar que se incorpore la perspectiva intergeneracional en las
decisiones de los poderes en las Islas Baleares. Asi, en los proyectos normativos
y en los planes territoriales ha de tenerse en cuenta este criterio y acreditarse
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mediante la emisidon de informes valorados por la Comisidén para el bienestar de
las generaciones presentes y futuras.

Estos informes sobre evaluacién de impacto del bienestar de generaciones pre-
sentes y futuras también deben acompafar los anteproyectos de ley de pre-
supuestos y las politicas publicas. Estos informes seran elaborados desde la
Comisidén para el bienestar de las generaciones presentes y futuras de las Islas
Baleares, un érgano colegiado consultivo e independiente por ocho personas de
procedencias interdisciplinares. Su periodo de nombramiento coincidira con el de
la legislatura; seran designados por el Parlamento y removidos en casos tasados
también por el poder legislativo.

La Ley Balear tiene sus antecedentes en las leyes

L aprobadas hace mas de una década en paises desa-
Las visiones de largo rrollados. Asi, Canada, por ejemplo, aprobd en 2008
plazo debieran su ley de desarrollo sostenible, creando también una
incorporar mandatos comisidn especializada designada por el Parlamen-
de planificacién y to. El enfoque de esta es principalmente ambiental.

de previsién mucho Resulta atractiva por su llamada a la revisién perid-
mds amplios, asi dica sobre cumplimiento de objetivos cada tres anos.
como partir de Disefa una estrategia y un consejo asesor, pero no
diagnésticos sobre encontramos menciones a las futuras generaciones.
escenarios posibles El propdsito principal de la ley de Canadd, como otras

y deseables que en el derecho comparado, es de tipo ecoldgico (pre-
debieran elaborar servacidn de ecosistemas y de pueblos aborigenes),
expertos usando sin referencias o garantias del derecho de quienes
procedimientos nos sucederan en el tiempo. El énfasis de estos textos
participativos se dirige a la proteccién de la naturaleza hoy, pero las

visiones de largo plazo debieran incorporar mandatos
de planificacién y de previsién mucho mas amplios,
asi como partir de diagndsticos sobre escenarios po-
sibles y deseables que debieran elaborar expertos
usando procedimientos participativos.

Para mas informacidon sobre este tema, se puede consultar el texto: Rivero-Ortega,
R. & Contreras-Bustamante, R. (2024). El derecho al futuro. Las generaciones
venideras y el papel de la Universidad. Tirant.
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La robustez como respuesta a
la turbulencia

os entornos en los que operan las organizaciones publicas siempre se

han caracterizado por elevados niveles de cambio, a menudo de mayor

intensidad y velocidad de lo que las propias administraciones eran capaces

de absorber y responder. La concatenacién, cuando no superposicién, de
crisis sanitarias, medioambientales, sociales, econdmicas y politicas estan confi-
gurando un nuevo escenario de turbulencia caracterizado por “situaciones donde
los eventos, las demandas y los apoyos interactian y cambian con alta variabili-
dad, inconsistencia, y por vias no esperadas y no predecibles” (Ansell y Trondal,
2018, p. 43). Un entorno que en el que las diversas crisis cobran un caracter mas
estructural que meramente coyuntural y que exige replantear en profundidad las
estrategias y las capacidades del sector publico para afrontarlo.

I — Si inicialmente las respuestas desde el sector publi-
co se planteaban en términos de resiliencia, con la
voluntad de restituir el equilibrio previo a la crisis, el
nuevo escenario convierte en obsoletas este tipo de
reacciones. Se plantea asi trascender de respuestas
puntuales, a menudo improvisadas, basadas en el
tensionamiento puntual de determinados recursos y
poco sostenibles por lo que implican a medio y largo
plazo, y pasar a replantear las bases del modelo y
apostar por un nuevo enfoque.

Los entornos en

los que operan las
organizaciones
publicas siempre se
han caracterizado
por elevados niveles
de cambio, a menudo
de mayor intensidad
y velocidad de lo

que las propias
administraciones Precisamente en esta ultima linea, desde diversos

eran capaces de aportes académicos surgen conceptos como como
absorber y responder robustez de las politicas (policy robustness) o robus-
tez de la gobernanza (governance robustness) (Ca-

pano y Toth, 2022; Trondal et al., 2021; y Capano y

Woo (2018). El término robustez, a diferencia del de

resiliencia que se formulaba con caracter coyuntural,

plantea la incorporacidon de estrategias mas perma-

nentes que combinan estabilidad y cambio para responder a los entornos carac-
terizados por la turbulencia (Elston y Bel, 2022; Capano y Woo, 2017; y Duit, 2016).

Al caracterizar la robustez en el ambito publico, sobresale un rasgo distintivo: el
equilibrio entre estabilidad y cambio. Segun Ansell et al. (2022, p. 8):



“(los) sistemas (...) robustos deben poder cambiar para preservar su funcio-
nalidad frente a la turbulencia (la estabilidad requiere cambio); sin embargo,
para hacerlo, deben proporcionar el andamiaje y la infraestructura que ayuden
a respaldar y generar el cambio (el cambio requiere estabilidad)”.

Asi, cuando determinados paises que estan inmersos en crisis sociales o econdmi-
cas, resulta especialmente critico mantener determinadas politicas de proteccion
social a los colectivos mas desfavorecidos o de impulso de la actividad produc-
tiva para paliar sus efectos. Pero deberia plantearse la promocién de ambas
politicas no replicando esquemas previos (como los mecanismos de prestacion
de servicios sociales o los canales para llegar a los colectivos vulnerables), pro-
bablemente poco adaptados a las nuevas tensiones. Por el contrario, deberian
desplegar nuevas respuestas acordes con el escenario emergente (revisando las
caracteristicas de la nueva vulnerabilidad social y cdmo seria mejor afrontarla de
manera sostenible). Un replanteamiento que parte de la estabilidad en cuanto a
las funcionalidades y metas de ambas politicas (proteger a los colectivos vulne-
rables y promocionar actividades productivas), respaldadas con la infraestructura
institucional previa (a partir de conocimientos de las realidades concretas del
entorno social y econdmico, y de los equipamientos y profesionales implicados),
pero generando transformaciones que permitan optimizar sus resultados en el
nuevo contexto (innovando en instrumentos pero también en contenidos de la
proteccién social y del impulso a la economia productiva). Un elemento clave es
evitar replantearlas pensando lograr un nuevo equilibrio estable a mediano y
largo plazo, y, en cambio, reconocer que sera necesario revisarlas, incorporando
la propia idea de cambio dinamico en su configuracion.

En esta acepcion del concepto de robustez, la estabilidad no debe entender-
se como rigidez sino como permanencia a lo largo del tiempo de una funcidn
u objetivo, mas alla de los desafios que se plantean a corto plazo. Pero el
mantenimiento de esta funcién u objetivo es probable que no se dé en su for-
ma original, sino que puede revisarse, ampliarse o redefinirse de acuerdo con
las circunstancias cambiantes. Del mismo modo, el cambio no debe concebirse
como meramente reactivo o incremental, con voluntad de restaurar la situacidn
previa, sino con un cardacter innovador y proactivo orientado a lograr una adap-
tacion flexible que aprovecha las oportunidades de la turbulencia para revisar
las dinamicas previas. En otros términos, la robustez se asocia con un caracter
emprendedor que se orienta a explorar desarrollos no previstos a partir de la
turbulencia (Scognhamiglio et al., 2022).

La cuestidon clave a partir de esta nueva aproximacién es hasta qué punto las
organizaciones publicas estan en condiciones de desplegar respuestas alineadas
con la robustez tal y como se ha definido.
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Un paradigma organizativo para afrontar
la turbulencia: la gobernanza robusta

ara interpretar las estrategias y capacidades que las organizaciones

publicas despliegan para afrontar las crisis resulta conveniente partir

del modelo organizativo con el que operan. Resulta habitual que debido

a la propia diversidad que caracteriza las administraciones publicas,
estas operen con distintos paradigmas organizativos, con mayor o menor inten-
sidad en diferentes areas de actuacidn. Los mas habituales, como el burocratico,
el vinculado a la Nueva Gestidn Publica o el de la gobernanza en red, presentan
limitaciones en cuanto a su capacidad de respuesta ante entornos de turbulencia
(Brugué, 2022 y Ramid y Salvador, 2005). En especial porque el argumento latente
al surgimiento y desarrollo de estos paradigmas era transformar las organiza-
ciones del sector publico para responder a sucesivos
nuevos entornos, caracterizados en cada caso con
rasgos concretos y relativamente constantes y esta-
bles. Y precisamente el principal rasgo caracteristico
del nuevo entorno es la variabilidad.

El paradigma de
la gobernanza
robusta plantea una

relectura de diversas
dimensiones clave
de los paradigmas
precedentes

para ofrecer una
nueva respuesta
caracterizada por
combinar estabilidad
y cambio

Frente a estos precedentes, el paradigma de la go-
bernanza robusta plantea una relectura de diversas
dimensiones clave de los paradigmas precedentes
para ofrecer una nueva respuesta caracterizada por
combinar estabilidad y cambio. Un equilibrio que pasa
por plantear el mantenimiento de los rasgos estruc-
turales que caracterizan las funciones del sector pu-
blico, pero integrando en los mismos una capacidad
de transformacién continua que facilite su adaptacidn
y mejora proactiva. Desde la gobernanza robusta se

ponen en valor ciertos componentes estructurales

del modelo burocratico por lo que aportan de esta-

bilidad y base sélida sobre la que construir nuevas
respuestas. Pero si en el modelo burocratico se afrontaba el cambio con ajustes
de caracter incremental y reactivo (y tan solo se realizaban ajustes a gran escala
cuando el desajuste con el entorno resulta inasumible), con la gobernanza ro-
busta el cambio se contempla como un rasgo estructural ya incorporado desde
el propio disefno de estructuras y procesos.

La integracién de dicho cambio se planteaba también con fuerza desde el para-
digma de la Nueva Gestion Publica, pero con un enfoque propio de soluciones ge-
neradas desde el sector privado que marcan el modelo de relacién con los actores



del entorno, ademas de priorizar las variables econédmicas por encima de otro tipo
de consideraciones. La gobernanza robusta plantea integrar ciertas herramientas
propias de este referente, pero contextualizando su incorporacion a las dindamicas
propias del sector publico y a las exigencias de un entorno de turbulencia.

Entre estas exigencias destaca la necesidad de implicar a los actores sociales
para mejorar diagndsticos, identificar soluciones, disefar respuestas y llevarlas
a cabo. Para ello, el paradigma de la gobernanza en red plantea incorporar al-
rededor de determinados retos, a una pluralidad de actores, con dinamicas de-
liberativas orientadas a potenciar su implicacidon efectiva. Desde la gobernanza
robusta se integra este tipo de dinamicas, pero se situa el énfasis no tan solo en
la inclusidn, la deliberacidn o la colaboracidn, sino en el cambio constante de di-
chos programas. Un entorno de turbulencia que requiere soluciones innovadoras
a partir de una gobernanza capaz de adaptarse de forma continuada. Las solucio-
nes robustas requieren de un analisis holistico; un conocimiento negociado; de la
experimentacion, revisién e innovacion, y todo mientras se brindan servicios pu-
blicos basicos (Ansell et al., 2022). Pero el desarrollo de estas dindmicas desde la
gobernanza robusta parte también de un claro liderazgo desde el sector publico.

La gobernanza robusta plantea un liderazgo capaz de implicar tanto a agentes
internos, alineando las diferentes unidades de la organizacion, como a exter-
nos, implicando a los actores del entorno; pero con una orientacién flexible que
permita adaptarse al cambio sin que ello implique pérdida de credibilidad. Para
ello resulta conveniente que este liderazgo cuente con diferentes fuentes de
legitimacidon, como la asociada al proceso, es decir, a las dinamicas de implica-
cidén de los actores del entorno, pero también la asociada al seguimiento de las
estructura y reglas formales que vienen a proteger determinados derechos de
la ciudadania (propias del modelo burocratico), y la asociada, por supuesto, a la
propia obtencidon de resultados.

En definitiva, el paradigma de la gobernanza robusta plantea integrar la estabi-
lidad y la flexibilidad, capitalizando los potenciales que ofrecen los paradigmas
precedentes. Para ello se parte de la combinacién de diferentes componentes (o
bricolage, en términos de Carstensen et al., 2022), manteniendo determinados
rasgos estructurales que incorporen flexibilidad (structured flexibility, en tér-
minos de Trondal, 2022), que permitan a las organizaciones publicas desplegar
estrategias para afrontar entornos caracterizados por la turbulencia.
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La gobernanza robusta y las estrategias
para afrontar entornos de turbulencia

as respuestas que se ofrecen desde la gobernanza robusta a los entornos

de turbulencia parten de una serie de principios como: (a) proactividad

(para anticipar escenarios), (b) agilidad en las respuestas que se ofre-

cen tanto a corto como a medio plazo, (c) flexibilidad tanto para ajustar
comportamientos como para reubicar recursos estratégicos, y (d) desarrollar un
aprendizaje rapido de nuevos conocimientos que puedan aplicarse de forma in-
mediata a la situacién que se afronta (Capano y Toth, 2022).

Las respuestas que
se ofrecen desde la
gobernanza robusta
alos entornos de
turbulencia parten
de una serie de
principios como:
proactividad,
agilidad en las
respuestas a

corto y mediano
plazo, flexibilidad
y aprendizaje
rdpido de nuevos
conocimientos

El desarrollo de respuestas partiendo de estos prin-
cipios se ha plasmado en una serie de estrategias,
de acuerdo con Howlett y Ramesh (2022), Capa-
no y Toth (2022), Carstensen et al. (2022), y Ansell
et al. (2021), entre las que se propone destacar las
cinco siguientes:

e |aintegracién entre una estrategia polivalente a
medio y largo plazo con las tacticas a corto que
han de facilitar su despliegue. Con ello se plantea
la necesidad de identificar medidas para afrontar
el impacto de la turbulencia a corto plazo, pero
manteniendo el escenario-horizonte establecido
como objetivo a medio y largo plazo, aunque con
los ajustes derivados de los cambios que puedan
vincularse a la transformacién del entorno. Esta
estrategia incluye la generaciéon de usos diversos
de las soluciones planteadas y de los resultados
obtenidos, como seria, por ejemplo, la prestaciéon
de un servicio y la recopilaciéon de datos sobre el
mismo, que posteriormente pueden utilizarse para
ofrecer prestaciones asociadas.

® |a escalabilidad, entendida como flexibilidad para movilizar y desmovilizar
recursos, o reasignarlos atendiendo a las necesidades identificadas en cada
momento, de forma agil y alineada con los objetivos de la organizacidon. La es-
trategia de escalabilidad puede incorporar recursos de la propia organizacién
o de actores del entorno a los que se implica en el desarrollo de respuestas

a la turbulencia.



® | aexperimentacidn, en referencia a la exploracién y contraste de soluciones
que puedan testearse, a modo de prototipos, generando conocimiento para
configurar su disefio final y asi afrontrar los retos planteados. Atendiendo
al reto temporal de la gobernanza robusta, las respuestas que se ofrecen a
corto plazo para afrontar la turbulencia pueden considerarse también experi-
mentos para una adaptacion a medio y largo plazo. Entre las condiciones que
pueden propiciar esta estrategia se destaca la existencia de instituciones que
fomenten la deliberacién, el intercambio de conocimientos y el aprendizaje
conjunto a partir de un equilibrio entre centralizacién y autonomia.

® |a adaptabilidad de las normas, preservando la salvaguarda de valores y
la estabilidad que aportan, pero evitando la rigidez y la demora en ofrecer
nuevas respuestas que pueden implicar. Esta estrategia se orienta a des-
plegar una de las vertientes del equilibro entre estabilidad y cambio que
caracteriza la gobernanza robusta. Para ello, se plantean opciones como
desplegar sistematicamente la evaluacion continua de las reglas en busca
de asegurar su validez y valor anadido, simplificando y actualizando el en-
tramado normativo. Desde esta estrategia también se plantea fomentar la
discrecionalidad de directivos y profesionales para interpretar las normas,
pero siempre a partir de una adecuada comprensién de su propdsito y de
los valores que estas implican.

e Elimpulso de modelos de relacién, tanto con actores internos como externos,
a partir de una autonomia coordinada que se concreta en términos de una
nueva distribucion de competencias y funciones para propiciar el compro-
miso compartido. Con ello se busca facilitar la implicacién de los diferentes
actores para generar propuestas innovadoras, pero también para mantener
su involucracion en las fases posteriores de adopcidén y seguimiento del
resultado. Si bien la descentralizaciéon puede facilitar la generacién de este
tipo de respuestas, ello no garantiza su eventual difusién posterior. Por ello,
esta estrategia plantea complementar la autonomia con la coordinacion
que, con cierto acompafamiento, permita identificar las respuestas que se
consideren mas adecuadas y extender su posterior adopcion por el resto de
actores implicados.

Las cinco estrategias presentadas permiten concretar como la gobernanza ro-
busta plantea dar respuesta a los desafios que implica una turbulencia en lugar
de limitarse a enfrentarlos o a recuperarse de ellos.

El despliegue de estas estrategias, por otro lado, revela sus interconexiones,
destacando su complementariedad y la necesidad de combinarlas de acuerdo
con la realidad organizativa o la naturaleza de la turbulencia a afrontar.
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Las capacidades dinamicas para
desplegar las estrategias de la
gobernanza robusta

L desarrollo del paradigma de la gobernanza robusta y las cinco estra-

tegias destacadas requiere contar con una adecuada dotacién de recur-

sos. Recursos financieros, materiales y tecnoldgicos, pero sobre todo de

personal, con profesionales preparados e implicados. Pero, aunque esta
demanda es habitualmente muy necesaria, e inclusive imprescindible, el mero
incremento de dotaciones presupuestarias o de plantilla de personal no garan-
tiza su buen uso, en especial en contextos de crisis concatenadas que alteran los
parametros de referencia habituales de la gestion publica.

Las capacidades
dindmicas se asocian
a patrones regulares
de resolucion de
problemas que
permiten cambiar
las formas de pensar
y de actuar de las
organizaciones
publicas

Por ello, se plantea centrar la atencién en las capa-
cidades institucionales, entendidas como las habili-
dades (de un gobierno o de una administracién) para
desempenar las tareas de forma eficiente, eficaz y
sostenida en el tiempo. Si la gobernanza robusta se
caracteriza por combinar estabilidad y cambio, su
traslacion en el plano de las capacidades combina
las necesarias para desarrollar los compromisos mas
continuos y a largo plazo (como la prestaciéon de de-
terminados servicios o la creacién de infraestructu-
ras) con otras de cardcter mas dindmico que permitan
afrontar los retos de un entorno impredecible.

Atendiendo al contexto de turbulencia que se plantea
afrontar desde la gobernanza robusta, se propone
centrar la atencidn en estas ultimas, las denominadas
capacidades dinamicas.

Las capacidades dinamicas se asocian a patrones regulares de resoluciéon de
problemas que permiten cambiar las formas de pensar y de actuar de las orga-
nizaciones publicas (Kattel y Takala, 2021; y Piening, 2013). Estas capacidades se
conciben como series de rutinas orientadas a repensar y reconfigurar recursos y
competencias existentes, incorporando otras nuevas, para renovar las capacida-
des operativas y mejorar el desempeno de la organizacion publica (Luna-Reyes

et al., 2020).



Atendiendo a la multidimensionalidad que las caracteriza, las capacidades di-
namicas se articulan en diferentes categorias siguiendo una légica de proceso,
esto es, una secuencia interrelacionada de actividades a desplegar para su desa-
rrollo. Segun Panagiotopoulos et al. (2023), Kattel (2022), Trivellato et al. (2021),
Salvador y Ramid (2020), y Aguilar Villanueva (2020), la tipologia mas extendida,
aunque con ligeros ajustes en sus denominaciones, diferencia procesos de:

e Analisis y aprendizaje, en referencia a las actividades asociadas a la analitica,
asesoramiento y gestidon de la informacidon, ademas de las rutinas asociadas
a los procesos de aprendizaje, valoracion y evaluacion de respuestas. Estas
capacidades se vinculan a las habilidades para obtener, gestionar y utilizar
datos y evidencias de diferente naturaleza para mejorar los procesos de de-
cision y el desarrollo de la actuacién publica. Pero ademas de integrar la ver-
tiente analitica, las capacidades de analisis y aprendizaje ponen el acento en
las dindmicas y procesos que permiten sistematizar e integrar los resultados
del analisis, no tan solo para apoyar la toma de decisiones sino para generar
conocimiento organizativo para afrontar nuevos retos.

® Integracidény coordinacidn, en referencia a los procesos orientados a generar
consensos e implicacion de los actores del entorno (interno y externo), para
compartir informacion, habilidades y experiencias, pero también incrementar
la legitimidad de las propuestas resultantes. Estas capacidades dinamicas
se asocian al impulso y desarrollo de actividades en red, implicando actores
internos y externos, incluyendo entre estos ultimos desde las empresas a las
entidades del sector social y a la propia ciudadania. Una implicaciéon que cubre
tanto en la vertiente analitica de recopilar y compartir datos, informacion y
conocimiento, como lo referente a la toma de decisiones e impulso de activi-
dades que las desplieguen. En el desarrollo de estas capacidades dinamicas,
y siguiendo la légica de la gobernanza robusta, el sector publico actiia como el
“director de orquesta de la interaccién en red y el aprendizaje mutuo” (Crosby
et al,, 2017), estimulando la innovacidon, aumentando la capacidad operativa
y fortaleciendo la legitimidad de la actuacién publica asociada.

e Reconfiguracién y transformacidn, en referencia a los procesos de rediseio
e implementacidén de nuevos ajustes y orientaciones en la organizacidén o
en el area de politicas publicas. Con esta capacidad, se consigue incorporar
nuevas rutinas a partir de la transformacion de las dinamicas internas y
externas, adquiriendo nuevos recursos o revisando y actualizando los exis-
tentes. Se vincula a efectividad para mejorar la articulacidn de los recursos
necesarios para el desarrollo de la estrategia y los objetivos que la des-
pliegan, incluyendo la transformacién de la estructura organica, la gestién
del presupuesto y de los recursos humanos, y la gestién de procesos orga-
hizativos asociados. Ante entornos de turbulencia, con estas capacidades
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dinamicas se priorizan las estructuras flexibles, las dindmicas de gestidén por
proyectos y, especialmente, la integracién de estos cambios en las dindmicas
de funcionamiento de la organizacion.

Las tres capacidades dinamicas presentadas, llamadas a facilitar la transforma-
cién de las capacidades institucionales con el paradigma de la gobernanza robus-
ta, presentan claras interconexiones entre si, configurando un modelo integrado.

Para impulsar el despliegue de estas capacidades dinamicas resultan criticos
factores como el liderazgo politico, el liderazgo gerencial y la creaciéon de nuevos
arreglos organizativos combinando los componentes de estructuras, procesos
Y, especialmente, recursos humanos, de acuerdo con Kattel (2022) y Gullmark
(2021). Precisamente los equipos de profesionales que se adaptan a las nuevas
capacidades y generan respuestas propias, adaptadas a la realidad y situaciéon
concreta de su organizacion, se revela como un factor critico de la capacidad de
la organizacién publica. Como apunta Panagiotopoulos (2023):

Los recursos humanos son esenciales para desarrollar, fomentar y renovar
capacidades dinamicas cuando y seguln sea necesario. Esto significa que se
necesitan recursos humanos en cantidad y calidad suficientes para ejercer
capacidades dindmicas ademas de apoyar las capacidades operativas exis-
tentes. (p. 13)

Para ello es necesario incidir en la cultura organizativa y los valores que la pre-
siden, pero también en los procesos de gestidon de recursos humanos y las dina-
micas asociadas al desarrollo de la actividad. Y en ese camino surgen de nuevo
las interacciones entre las capacidades dinamicas para potenciar el potencial de
respuesta de la organizacidn publica ante los retos de un entorno cada vez mas
variable y complejo.



cQué puede aportar la gobernanza
robusta a las administraciones publicas

del futuro?

as instituciones publicas son cada vez mas débiles por la anemia de los
sistemas democraticos que no logran asegurar el bienestar a la ciudada-
nia y que coquetean con tendencias politicas demagdgicas y con relatos
perversos de caracter populista. Pero las instituciones publicas también
son débiles por el agotamiento y falta de modernizacién de las administraciones
publicas en la provision de servicios y en ofrecer respuestas a huevas necesi-
dades de seguridad juridica e institucional hacia los ciudadanos. Actualmente,

la efectividad de la gestidn publica estd muy cues-
tionada socialmente. Lleva un tiempo que se ha es-
tado gestando esta negativa sensacidn y la crisis
del COVID-19 supuso un punto de inflexion, quizas
de no retorno, de esta decepcidén con la manera de
operar de nuestras administraciones publicas. Una
parte de la ciudadania se siente abandonada por las
administraciones y esta crispada y con actitudes be-
ligerantes. Consideran, con razén o sin ella, que las
administraciones publicas estan caducas, que estan
ensimismadas y que carecen de las competencias y
de la motivacion para poder enfrentarse a los nue-
vos retos. La literatura académica en gestion publi-
ca también esta preocupada por la falta de sinto-
nia entre un entorno complejo y turbulento y unas
administraciones publicas disefiadas para gestionar
basicamente la certidumbre. Unas administraciones
publicas con unos disefios mecanicos que van a ser
incapaces de absorber la complejidad socioecondémica
y tecnoldgica del presente y del futuro.

Las instituciones
publicas son cada
vez mds débiles

por la anemia

de los sistemas
democrdticos que
no logran asegurar
el bienestar a la
ciudadania y que
coquetean con
tendencias politicas
demagdgicas y con
relatos perversos de
cardcter populista

Las presiones que aconsejan disefiar un nuevo modelo de organizacidon y gestion
inteligente son tanto enddgenas como exdgenas. Pongamos algunos ejemplos:

e Elincremento exponencial de la informacién por la via de los datos tanto
internos como externos. Hay que considerar que la funcién profunda de la
administracién publica reside en gestionar la informacion. La extraccidn, cla-
sificacion y homogenizacion de los datos es un elemento esencial de cara a la
buena gestidn, la planificacién y avaluacidon de politicas y servicios publicos.
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e |ainformacidony los datos por si mismos no aportan valor sino existen capaci-
dades institucionales de analisis de la informacidn. Las capacidades analiticas
y de aprendizaje de las administraciones puUblicas son todavia muy precarias.

® | agestion de las politicas y de los servicios publicos es cada vez mas compleja
al incorporarse nuevas exigencias derivadas de unas nuevas sensibilidades
sociales y valores. Los principios de igualdad por razén de género (extrapola-
ble a otras dimensiones de la igualdad), la sostenibilidad medioambiental, la
participacidon ciudadana, y la censura estricta de conductas internas de acoso
laboral son nuevos ingredientes que hay que celebrar pero que generan una
sobrevenida complejidad en las dinamicas tradicionales de la gestidn publi-
ca. En muchos casos, estas nuevas tensiones producen un bloqueo de las
capacidades institucionales para el desarrollo de las politicas y los servicios
publicos. Hay que encajar estas nuevas sensibilidades en el modelo de gestidon
publica evitando el bloqueo en los procesos de toma de decisiones.

e |a digitalizacion de la administracion publica y los nuevos mecanismos de
organizacion del trabajo publico (por ejemplo, el teletrabajo) estan alterando
los mecanismos de relacion entre la administracion y la ciudadania. Se detecta
en el ambiente un excesivo optimismo con estos nuevos ingredientes que apa-
rentemente permiten cuadrar el circulo: lograr una mayor calidad y confort en
la atencidn a la ciudadania y, en paralelo, mejorar las condiciones de trabajo
de los empleados publicos. Aunque el momento actual puede considerase
como de transicidn, los indicios provisionales es que la atencién ciudadana
no ha mejorado, sino que ha empeorado.

A modo de conclusiéon podemos afirmar que hay unanimidad tanto en los exper-
tos académicos como en el grueso de los empleados publicos mas cualificados
en cuales son las principales disfunciones y debilidades de las administraciones
publicas. También hay un total acuerdo en que estas deben transformarse de una
manera radical. En cambio, existe un gran desconcierto y confusién sobre coémo
tienen que transmutar en el marco de un entorno y un contexto tan complejo y
afiliado con entusiasmo a las sorpresas y a los sobresaltos.

El nuevo paradigma de la gobernanza robusta, disenado todavia de manera in-
cipiente por la literatura especializada, intenta dar respuesta a estas nuevas
exigencias y contingencias. Literatura, como se ha dicho, alumbrada al calor del
analisis de los problemas, dificultades y aciertos de la respuesta publica ante la
crisis del COVID-19. Como es preceptivo en el dibujo de un nuevo modelo de ges-
tidn, este no parte de cero ni articula propuestas normativas sobre el vacio, sino
que se sustenta en un analisis, un repaso sélido, critico, pero también constructi-
vo, de los anteriores modelos por los que han ido transitando las administraciones
publicas durante las ultimas décadas (burocratico, gerencial de la mano de la



Nueva Gestidn Publica y gobernanza en red). Presenta una critica constructiva
de los mismos rechazando las obsolescencias de estos modelos y ponderando el
valor que pueden seguir aportando de cara al futuro. Pero la novedad que apor-
ta la gobernanza robusta es la de edificar un nuevo modelo de gestidon que sea
permeable a un cambio constante, a incorporar sistemas estructurales de apren-
dizaje organizativo, a poseer mayores capacidades estratégicas acompafiadas
por un modelo organizativo mucho mas flexible y contingente. No desdena las
virtudes del acervo administrativo que aporta estabilidad que es un ingrediente
ineludible para lograr seguridad juridica e institucional y para asegurar la ges-
tidn eficaz y eficiente de las politicas y servicios publicos de caracter estructural.
Pero la estabilidad debe ir ineludiblemente acompa-

fiada de la capacidad de cambio y de transformacion.

Recientemente la mas diversa literatura ya advertia = L= e o e
sobre la necesidad de generar un nuevo modelo orga-
hizativo que combinara la estabilidad con el cambio:
organizaciones ambidiestras (Marcet, 2021), organiza-
ciones que saben, organizaciones que aprenden (Bru-
gué, 2022), gobernanza social e inteligente (Ramid y
Salvador, 2019), el burdcrata disruptivo (Velazquez,
2021), burocracia inteligente (Ramid, 2022), gober-
nanza: para un cambio en la administracion publica
(Velazquez, 2023).

La novedad que
aporta la gobernanza
robusta es la de
edificar un nuevo
modelo de gestion
que sea permeable a
un cambio constante,
aincorporar sistemas
estructurales

de aprendizaje
organizativo, a
poseer mayores
capacidades
estratégicas
acompanadas por un
modelo organizativo
mucho mds flexible

y contingente

En este proceso hay que hacer una mencidon especial
a la vinculacién entre el paradigma de la gobernan-
za y el modelo de administracion publica inteligen-
te. Consideramos que son dos planteamientos com-
plementarios: para lograr una efectiva gobernanza
robusta es imprescindible potenciar la inteligencia
institucional. Las administraciones publicas se han
convertido fundamentalmente en organizaciones que
manejan cantidades ingentes de informacion tanto a
nivel interno como externo. Pero manejar informacidn
no implica necesariamente saber gestionar y domi-
narla en su seleccion estratégica, en las técnicas de
extraccién y en los mecanismos de catalogacién y sistematizacion; todo ello vin-
culado a la necesidad de incrementar las capacidades institucionales en la go-
bernanza de datos. Toda esta informacion, bien gestionada por especialistas en
la materia, ofrece unas posibilidades exponenciales de mejora y transformacién
de las politicas y servicios publicos y, también, deberia fomentar una constante
evoluciéon del modelo de gestidn. La informacidon aporta tanto estabilidad como,
en especial, la apertura hacia nuevos escenarios de cambio bien fundamentados
en datos y evidencias empiricas.
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Para que ello sea posible, es hecesario que las administraciones publicas también
refuercen, extiendan y profundicen sus capacidades de analisis y aprendizaje (ya
contempladas en el referente de la gobernanza robusta). La informacion sélida
bien analizada representa inteligencia institucional. Pero también es necesario
desplegar esta inteligencia implicando a los diferentes actores internos y exter-
nos (con las capacidades de integracién y coordinacién) y avanzar en un cambio
real en las organizaciones publicas (con las capacidades de reconfiguracion y
transformacidn). Llevamos tiempo proponiendo estrategias, tanto de caracter
conceptual como mas concretas, para fomentar la inteligencia institucional y sus
derivadas, segun Ramid (2022) y Salvador y Ramidé (2020), y consideramos que
la implantacidon del modelo de gobernanza robusta puede ejercer de importante
catalizador para consolidar de manera mas focalizada y resolutiva estas nuevas
destrezas organizativas.
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Introduccion

| El Estado y la administracion publica nacen y se desarrollan por las
interacciones conflictivas entre los actores politicos orientados por sus
intereses particulares? O de otra manera, ;son producto de un diseno
delicadamente concebido por “cientificos sociales” que dedican un es-
fuerzo especial a comprender los problemas de la sociedad?

Distintas corrientes de pensamiento ofrecen distintas respuestas a estas pre-
guntas. La respuesta clasica viene de la administracidn cientifica y la burocracia
profesional: lo publico tiene una administracidn que consiste en una estructura
de gobierno que se rige por una Constitucién y unas leyes, e incorpora la division
del trabajo y un sistema de meritocracia para buscar eficiencia y profesionalismo,
cuyos resultados se pueden medir por indicadores. Esta perspectiva responde a
la pregunta aludiendo a una forma racional de concebir lo publico, mediante el
analisis y el disefo institucional.

Pero es una posicidon que admite sus propias deficiencias: los gobernantes, los
funcionarios y los ciudadanos pueden estar orientados por sus intereses egois-
tas y adoptar estrategias para imponerse sobre los intereses de otros, lo cual
afectara la cooperacidon entre ellos (Scharpf, 1997; y Axelrod, 1981 y 1997). No
importa qué tan bien esté disefiada una estructura administrativa y las normas
que la rigen, siempre sera posible para los actores politicos, sociales y econd-
micos lograr que el sistema se torne a su favor, sea por persuasién legitima o
por soborno (Buchanan y Tullock, 1999) (Cuevas, 1998). Esta perspectiva explica
que lo publico es producto de la “politica real” (la ley del mas fuerte, politica
sin romance); por lo tanto, los intereses moldean la estructura administrativa e
interpretan las reglas en el sentido mas conveniente para las participantes con
mayor poder, segun las circunstancias.

El pensamiento moderno sobre la administracién publica ha encontrado formas
de conciliar estas dos posiciones sobre lo publico apoyandose en la idea de com-
plejidad. Las soluciones consisten en reconocer que las estructuras administrati-
vas estan llenas de contenido motivacional, el cual se nutre de las interacciones
politicas de quienes estan implicados en la accién publica (politicos profesionales,
lideres sociales, funcionarios publicos). De esta manera, nuestras leyes estan
construyendo de manera progresiva ecosistemas administrativos (gobernan-
zas) que formalizan en un sentido procedimental las interacciones politicas en
sectores de politica publica, de tal manera que las motivaciones se orientan por
procedimientos administrativos. En este sentido, las gobernanzas se asemejan
a seres sintientes y pensantes, en la medida que “metabolizan” las motivaciones



de los actores politicos con la finalidad de realizar va-
lores constitucionales como la prosperidad, la justica
y la paz, que aspiran a superar la desigualdad politica
entre quienes participan en ella (Gargarella, 2021).

Las gobernanzas son entidades reales que tienen es-
tructura y procedimientos ordenados por una fuente
juridica. En Colombia hay gobernanzas para la ad-
ministracidon del patrimonio cultural, para la politi-
ca publica de discapacidad, para el gobierno de los
esguemas asociativos territoriales y muchas otras.
Las gobernanzas se pueden comparar y se pueden
evaluar desde el punto de vista del desempeno, para
saber qué funciona mejor para una cosa u otra. En
este articulo, se realiza una descripcidn técnica de
las reglas para disenar gobernanzas: haciendo refe-
rencias a las gobernanzas que existen en el pais, se
identifican los elementos para disehar gobernanzas
adecuadas a cualquier sector de politica publica.

Las gobernanzas son
entidades reales que
tienen estructura

y procedimientos
ordenados por una
fuente juridica.

En Colombia hay
gobernanzas para

la administracion
del patrimonio
cultural, para la
politica publica de
discapacidad, para
el gobierno de los
esquemas asociativos
territoriales y
muchas otras

Filosofia politica de las gobernanzas

ara entender lo publico en su complejidad, es importante que nuestras
reconstrucciones mentales del mundo politico/administrativo incorpo-
ren reflexiones sobre la perspectiva estructural y la perspectiva moti-
vacional. Si se toma solo la explicacién “racionalista”, no habria forma

de entender cdmo cambian las instituciones, pues el Estado y la administracidon
publica se presentan como estructuras carentes de intencién, o de un propdsito
ligado a la humanidad y su sensibilidad. De otro lado, si se toma solo la expli-
cacion “motivacional”, la estructura administrativa y los mandatos normativos
quedan relegados a una funcidn circunstancial sin un contenido auténtico, lo cual
desafiaria el principio de legalidad.

De tal manera que la mejor forma de entender lo publico (y de promover la accidn
publica) consiste en conciliar la estructura de gobierno con las motivaciones de
los actores. No es una idea para nada nueva, de hecho, esta inmersa entre los
contractualistas clasicos que sostenian que el contrato social (el gobierno civil)
surge cuando los individuos renuncian a su “comportamiento bestial” para ceder
parte de su autonomia a un aparato que ordena la sociedad de manera trans-
versal, pasando asi de un estado de naturaleza a uno civilizado. Asi nace la idea

65 s



D 66

que sostiene que la sociedad sumada al gobierno produce una especie de supe-
rorganismo (el Leviatan) que respira, interactla con su entorno y se expande en
el espacio como lo haria una criatura con estas caracteristicas bioldgicas, o una
colonia de organismos.

Pero el Estado y la sociedad no son organismos vivos; tampoco lo son las gober-
nanzas. No se asemejan al comportamiento de colonia que tienen los corales, no
coordinan sus acciones como lo hacen las hormigas o las abejas. Cada individuo
humano esta dotado de libertad y derechos, y aunque hay estructuras que limi-
tan y orientan sus acciones (economia, politica, ética), sus decisiones son libresy
auténomas. Lo que sucede es que somos seres creativos que utilizamos “puntos
de referencia” para crear las realidades que nos rodean. En este sentido, la bio-
logia y los ecosistemas nos sirven como inspiraciéon para imaginar (de manera
artificial, no real) las estructuras que nos han de gobernar (Simon, 1996). Por
ello concebimos “érganos de gobierno” tanto en lo publico como en lo privado
(consejos, comités, juntas). Se habla también de “sistemas administrativos” que
recuerdan las formas en que los componentes de un organismo interactian para
mantener su homeostasis.

Por la misma senda se orienta el concepto de bioadministracidn y el de ecosis-
temas administrativos, con la idea de galvanizar la estructura administrativa
con valores constitucionales como la vida, la paz, la prosperidad y la justicia.
John Dewey escribié que el Estado revitaliza sus fuerzas a través de la eleccién
popular de los individuos que componen el Gobierno (Dewey, 1946). Pero como
los individuos son susceptibles al error, es fundamental que haya una vigilancia
constante y critica por parte de los ciudadanos, para mantener la integridad de
la funcidon publica. Es otra manera de aproximarse al equilibrio entre estructura
y motivaciones, con especial énfasis en la democratizacién de la administracién
publica (de acuerdo al articulo 32 de la Ley 489 de 1998).

Las gobernanzas son ecosistemas que sirven como entorno de interacciéon comu-
nicativa a los actores politicos (autoridades administrativas, funcionarios publi-
cos, orgahnizaciones gremiales, sindicales, ciudadanas, etc.) y que eventualmente
toman la forma de decisiones colectivas, pero parten siempre de las preferencias
individuales (Arrow, 2012) de los representantes politicos. Es un concepto tan
antiguo como la democracia: cada democracia produce su propia gobernanza
ya que crea las reglas comunes de interaccion entre los actores politicos. Cierto
es que la nocidn o consciencia (awareness) de que existen gobernanzas entre
nosotros es relativamente nueva, pero no es una dinamica social nueva entre la
humanidad, sino que recientemente (en la década de 1990) hemos adoptado una
palabra para reconocerla politicamente, estudiarla y (mas importante) entender
cdmo producen sociedades cooperativas, pluralistas e incluyentes.



En la medida que crece nuestro conocimiento sobre las gobernanzas, intentamos
formalizarlas a través de fuentes formales de derecho (leyes y decretos) de tal
manera que las reglas sobre su funcionamiento sean de comun conocimiento y se
pueda evitar que algunos actores saquen ventaja por el desconocimiento de las
“reglas del juego”, o por la carencia de normas mutuamente exigibles. Especial-
mente desde finales del siglo XX, estamos presenciando cdmo las gobernanzas se
formalizan en algunos sectores de politica publica, pero de una manera asimétrica
y ajustada a sus necesidades particulares de coordinacién.

Sustancia y procedimiento

ingun sistema politico puede prescindir de normas de comun conoci-

miento para su funcionamiento apropiado (excepto, tal vez, un Esta-

do absolutista). Las normas dan estructura a las gobernanzas en dos

sentidos: describen los derechos, principios y valores a los que pueden
aspirar los actores politicos (sustancia) y también las interacciones especificas
que deben acontecer entre ellos en funcidon de tomar decisiones colectivas (pro-
cedimiento). El procedimiento es la forma de lograr materializar lo sustancial, por
tanto, es un error craso de técnica normativa fijar objetivos sin dotar al sistema
con procedimientos para cumplirlos.

En relacidon con el elemento sustancial de las normas, es comun referirse a ello
como “mandatos de optimizacidon”, pues son objetivos que se identifican con los
motivos y los fines esenciales del Estado (que se encuentran en el preambulo
y en el articulo segundo de la Constitucién de Colombia, 1991) . Son mandatos
que pueden ser aceptables para todos los actores, pues dejan un amplio campo
de interpretacién para que cada uno pueda darle una acogida politica segun sus
preferencias. La igualdad, la libertad y la propiedad son derechos que cada actor
puede entender de una manera diversa, de tal manera que no es posible pres-
tablecer su contenido absoluto porque ello no tendria coherencia con el sistema
democratico.

Frente al elemento procedimental, hay que notar que no estamos hablando de
procedimientos en el sentido juridico tradicional. Los juristas espafoles Javier
Barnes, Marcos Vaquer Caballeria y Luciano Parejo Alfonso son autores en habla
hispana que se han ocupado de explicar los procedimientos que se utilizan en las
gobernanzas (Barnes, 2006, 2011; y Parejo y Vaquer, 2020). Los procedimientos
tradicionales del derecho (que Barnes llama de primera generacién) producen
actos administrativos unilaterales que la administraciéon impone a los administra-
dos (ciudadanos). En cambio, los procedimientos de las gobernanzas (de tercera
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generacion) producen decisiones colectivas: los actores politicos deben concertar
de manera deliberativa sus motivaciones de tal manera que las decisiones ad-
ministrativas tienden a ser producto de concertaciones. Estas decisiones buscan
la aceptacién de todos los implicados, de donde se deriva (en teoria) una menor
resistencia social a las medidas adoptadas.

Por esta razén las gobernanzas tienen ventajas comparativas al contrastarlas con
la forma tradicional de implementar politicas publicas. La forma tradicional de
implementar politicas publicas consiste en disefiar un ciclo de politica publica que
incluye programas y planes plasmados en decretos y leyes, pero no hay forma de
que los programas y planes sean concebidos por decisiones colectivas de actores
politicos. Como resultado, las politicas puUblicas pierden adaptabilidad (respon-
siveness) con el paso del tiempo. Una forma de incrementar la adaptabilidad de
una gobernanza es incorporar minipublicos o convenciones ciudadanas (como
los Consejos Territoriales) que permiten a los representantes politicos tomar
decisiones a partir de instrumentos participativos que previenen la alienacion
politica de los ciudadanos (Lafont, 2020).

Bajo los procedimientos de tercera generacién las decisiones se pueden adap-
tar a distintas circunstancias porque estan sustancialmente inacabadas, ya que
la sustancia es un producto de las concertaciones de los actores politicos. Este
mecanismo permite un equilibrio entre estructura y motivaciones. De esta im-
portancia son los procedimientos en las gobernanzas: deben concebirse para
permanecer por décadas y adaptarse a distintas circunstancias politicas para
continuar tomando decisiones en funcién del bien comun de todos los actores,
asi cambien los gobiernos y las preferencias sociales. Si estas Ultimas cambian,
el procedimiento permite que las decisiones cambien sin necesidad de alterar la
forma en que se toman.

Los modos de gobernanza

a creacion de gobernanzas formales y modernas inicié en el continente
europeo, justo después de finalizar la Segunda Guerra Mundial. En fun-
cién de reconstruir sociedades fragmentadas por diferencias politicas y
la devastacion de la infraestructura, en Alemania se concibié un modelo
federal cooperativista que implica que todos los Lander (los estados federales
alemanes) acuerden de manera conjunta algunas politicas publicas, de tal manera
que se moderan las divisiones oriente/occidente (Von Beyme, 1980). Este modelo
también fue acogido por las instituciones de la comunidad europea, que toman



sus decisiones basadas en concertaciones entre los representantes politicos de
los Estados miembro (Scharpf, 1988).

De una manera muy racional se concibieron las gobernanzas, las cuales adop-
taron caracteristicas propias y funcionan en entornos (ecosistemas) politicos di-
ferentes. Los esfuerzos analiticos de los académicos se han orientado a explicar
los modos de gobernanza (De Schutter y Lenoble, 2010; Kooiman, 2003; Ostrom,
2015; y Provan y Kenis, 2007), que podemos sintetizar de la siguiente manera:

Gobernanza técnica: son gobernanzas donde la
toma de decisiones tiene complejidades técnicas
o cientificas que estan por fuera del alcance de
los ciudadanos promedio.

La creacion de
gobernanzas formales
y modernas inicid en

Gobernanza participativa: estas gobernanzas el continente europeo,

buscan una representaciéon popular equitativa
de los diversos intereses de las comunidades
politicas y sociales relacionadas con un sector

justo después de
finalizar la Segunda
Guerra Mundial.

administrativo. En funcion de

reconstruir sociedades
fragmentadas por
diferencias politicas
y la devastacién de
la infraestructura, en
Alemania se concibio
un modelo federal
cooperativista que
implica que todos los
Lénder (los estados
federales alemanes)
acuerden de manera
conjunta algunas
politicas publicas

Gobernanza corporativa: este modo de gober-
hanza favorece la toma de decisiones operativas
y cotidianas por un gerente o director, bajo los
parametros y supervision de un consejo directivo
que lo asesora y se reserva las decisiones estra-
tégicas de planeaciéon y presupuesto.

Ahora estamos entrando en materia, en funcién del
objetivo de este articulo que es dar instrucciones uti-
les para el disefio de una gobernanza. El primer paso
consiste en identificar el entorno donde va a operar
la gobernanza. La gobernanza técnica opera en la re-
gulacién de la prestacion de bienes y servicios que
requieren de un conocimiento técnico, como es el caso
de las comisiones de regulacion (CREG, CRA, CRC). La
gobernanza participativa es apropiada para funcio-
nar en entornos donde se requiere de participacion y
cooperaciéon social, como es el caso de las consultas
previas (Espacio Nacional de Consulta Previa, Mesa Permanente de Concertacion
con los Pueblos y Organizaciones Indigenas). Y la gobernanza corporativa se
utiliza en entornos de mercado donde la toma de decisiones se hace en funcidn
de la eficiencia y la maximizacidn de utilidades, como la operacién de empresas
industriales y comerciales del Estado.
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Identificar el entorno donde opera la gobernanza es fundamental porque seria
muy inapropiado, por ejemplo, crear una gobernanza participativa en un espacio
de mercado, o una gobernanza técnica en un entorno social. La eleccién del modo
de gobernanza va a condicionar el perfil de los participantes, los intereses que
se representan y la estructura de la gobernanza. Pero es perfectamente normal
que en los entornos haya una mezcla de intereses técnicos, sociales y de mer-
cado, por lo cual las gobernanzas no se disenan conforme a un modo puro, sino
que presentan combinaciones. También es normal (e incluso necesario) que haya
controversia politica en relacidon con la naturaleza de cada entorno. Por ejemplo,
en el sector de la salud se presenta actualmente un debate sobre la naturaleza
de este entorno, donde parece inevitable reconocer (con su complejidad) que hay
elementos sociales, técnicos y de mercado.

Formacion de grupos y asignacion de
reglas decisorias

l segundo paso para crear una gobernanza consiste en identificar con

total precisidn los participantes de los grupos que van a intervenir en

la toma de decisiones y enunciar sus funciones de manera taxativa. En

funcidon de lograr concertaciones amplias de intereses, la formacidon de
grupos se orienta por el principio de pluralidad, que consiste en asignar poder en
la toma de decisiones a todos los representantes de intereses implicados en el
entorno de politica publica. Sin embargo, los grupos deben permanecer pequenos
y procurar que la deliberacién no derive en controversias irreconciliables.

Como las gobernanzas producen decisiones colectivas, la forma unilateral de
tomar decisiones esta por principio vedada, pero se utiliza como ultimo recurso,
cuando los grupos no logran ponerse de acuerdo en una decisién que debe tomar-
se porque el peor escenario es la ausencia de decisiones (decisionales maximales).
Sin embargo, la decisién unilateral o “coordinacién por direccién” (Covilla, 2019)
no deberia ser una forma para evadir las decisiones colectivas, porque ello seria
equivalente a desconocer la propia gobernanza.

En ocasiones se crean grupos indeterminados dentro de algunas gobernanzas: la
denominacién de los participantes queda sujeta a la voluntad de una autoridad.
Esto le da una discrecionalidad excesiva a esa autoridad, que podria seleccionar
a los participantes segun sus criterios egoistas o no conformar nunca el grupo.
Por tanto, se recomienda siempre definir con el mayor nivel de detalle los parti-
cipantes dentro de cada grupo.



Hay tres tipos de grupos que participan en la toma de decisiones colectivas: los
grupos técnicos, los grupos deliberativos y los grupos decisorios, que en su con-
junto conforman la “plataforma deliberativa” de la gobernanza. Los tres sirven
a propdsitos diferentes, sus participantes tienen perfiles diversos y suelen ser
de tamano diverso:

e Grupos técnicos: estos grupos (que suelen emitir conceptos técnicos no vin-
culantes) se conforman por expertos, y su funcidon consiste en generar datos
y criterios para que las decisiones tengan sustento objetivo y real, de tal
manera que se pueda disminuir el riesgo de error por falta de informacion o
por analisis incorrecto. Son grupos que suelen ser muy pequefios (de3 a7
participantes).

® Grupos deliberativos: son agrupaciones confor- I ———
madas por representantes de los diversos intere-
ses sociales y politicos, cuya funcidn tipica no es
tomar decisiones sino generar insumos y servir
como espacio esclarecedor en la toma de decisio- prevencién de riesgos
nes. Es decir, funciona como un punto de asesoria y desastres, Ley 1523
y consulta. Son grupos que pueden ser muy nu- de 2012) pueden
merosos (decenas o cientos de participantes) pero
se aconseja mantener grupos pequenos.

Las gobernanzas mds
complejas (como
la de atencion de

tener plataformas
deliberativas enormes
que coordinan
actividades

de decenas de
autoridades y
organizaciones
sociales a nivel
nacional y territorial

e Grupos decisorios: estos relnen a los tomadores
de decisiones (decision makers) que por lo gene-
ral son representantes politicos (presidente de la
Republica, gobernadores, alcaldes) o sus colabo-
radores de mayor confianza (ministros, directores,
secretarios). Sin embargo, no es del todo extrano
que en estos grupos hayan algunos representan-
tes ciudadanos o de perfil experto, a veces con I
voz pero sin voto. Los grupos pequenos son muy
recomendables (de 5 a 12 participantes) para fa-
cilitar la toma de decisiones, pero ello reduce la
posibilidad de representar intereses diversos. Importante notar que el grupo
decisorio no debe tomar decisiones sin obtener los insumos técnicos y demo-
craticos de los otros grupos.

La formacién de grupos varia segun el modo de gobernanza: en una gobernanza
técnica el grupo técnico es el tomador de decisiones, como es el caso de la Junta
Directiva del Banco de la Republica. En una gobernanza participativa, el grupo
decisorio suele tener las caracteristicas de un grupo deliberativo, donde estan
representados los intereses plurales del entorno. Solo es posible tener un grupo
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decisorio por gobernanza, pero es comun que se conformen varios grupos técni-
cos y deliberativos con especialidad funcional o territorial, lo cual sirve para que
la gobernanza tenga mayor amplitud evaluativa e informativa. Las gobernanzas
mas complejas (como la de atencidén de prevencidn de riesgos y desastres, Ley
1523 de 2012) pueden tener plataformas deliberativas enormes que coordinan
actividades de decenas de autoridades y organizaciones sociales a nivel nacional
y territorial.

El tercer paso para disenar una gobernanza es identificar las reglas decisorias de
los grupos, especialmente la del grupo decisorio. La regla decisoria es la medida
de compresion de las motivaciones del grupo: entre mas exigente es la regla se
logra un acuerdo mayor entre ellos, lo cual implica mayor interaccion y recipro-
cidad. La regla mas exigente es la unanimidad, mientras que la menos exigente
es la regla de minoria, y en el medio esta la mayoria
absoluta y la mayoria calificada (Sen, 2017). Lo mas
aconsejable es identificar las decisiones mas graves o

delicadas, a las cuales se les asocia la regla de unani-

Las gobernanzas mds
complejas pueden
tener plataformas

deliberativas enormes

que coordinan
actividades

de decenas de
autoridades y
organizaciones
sociales a nivel
nacional y territorial

midad o mayoria calificada, permitiendo una regla de
mayoria absoluta para todas las otras decisiones. La
regla de minorias, por otra parte (que es muy utiliza-
da en grupos decisorios en nuestro pais), produce de-
cisiones colectivas con un bajo nivel de concertacion
entre los participantes, pero permite mayor eficiencia
en la toma de decisiones (Buchanan y Tullock, 1999).

En cuanto a los grupos deliberativos y los técnicos
(sus decisiones no son vinculantes), estos no sue-
len tener regla decisoria porque toman decisiones
por “consenso deliberativo”, es decir, por adhesion a
los mejores argumentos (Marti, 2006). Sin embargo,
el consenso deliberativo no permite una formacion
objetiva de la voluntad del grupo, por lo que se re-

comienda adoptar una regla decisoria, lo cual promueve la igualdad politica y
evita la agregacién simple de opiniones individuales (que de ninguna manera
es una concertacion).



Encadenamientos decisionales

as gobernanzas adoptan diferentes procedimientos para diferentes pro-

pdsitos y frecuentemente producen decisiones colectivas adoptadas por

varias autoridades que comprometen las acciones que se emprenden de

manera individual por cada una (relevos). El cuarto paso consiste en iden-
tificar las decisiones que se tienen que tomar por la gobernanza y organizar el
orden procedimental que tiene que agotar el proyecto de decisién en cada caso
a través de los distintos grupos. También se deben considerar las relaciones o
implicaciones que una decisién puede tener sobre las otras gobernanzas, de tal
manera que haya una debida comunicacién entre los grupos de distintas gober-
nanzas con el fin de concertar sus acciones.

Cualquier decision que se tome dentro de una gobernanza puede tener efectos
sistematicos impredecibles. Por regla general toda decisidon que se toma debe
ser evaluada en sus efectos y esta abierta a revaluacidon porque podria produ-
cir efectos adversos no previstos por la plataforma deliberativa. Las decisiones
colectivas se asemejan a ‘bolas de nieve’ en el sentido que una vez la voluntad
publica estd comprometida desencadena decisiones ejecutivas que dificilmente se
pueden reversar, porque comprometen a las autoridades a través de contratos y
convenios que incluso implican obligaciones con particulares. De tal manera que
es critico que en las decisiones mas trascendentales la plataforma deliberativa
se forme una representacion fiel de los problemas que se enfrentan y sea posible
prever los riesgos de las decisiones que se toman.

Por dar un ejemplo de encadenamientos decisionales, la formacién del proyecto
del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y de los Planes de Desarrollo Territoria-
les (PDT) es un buen caso. La concertacién del PND inicia con procedimientos
deliberativos que convocan a las autoridades territoriales y a la comunidad para
redactar el proyecto inicial bajo la direcciéon del Departamento Nacional de Pla-
neacion; luego se somete al concepto del Consejo Nacional de Planeacidn (grupo
deliberativo) antes de ser enviado a discusidon en el Congreso. Una vez aprobado
el PND como Ley debe ser integrado en los instrumentos de planeaciéon en el te-
rritorio (los PDT). De esta manera se logra coherencia en la planeacién nacional
y territorial a través de relevos de decisiones parciales.
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Evaluacion y ajuste

as gobernanzas y los procedimientos para la toma de decisiones colectivas
son producto de la imaginacién humana: estan dirigidos a cumplir unos
objetivos de acuerdo con su diseno pero no hay forma de asegurar que los
resultados perseguidos se van a conseguir (Olaya, 2013; y Olaya y Gémez,
2016). El disefio podria conllevar efectos negativos e imprevistos, razén por la cual
toda gobernanza debe incorporar mecanismos de evaluacidon permanente y pro-
cedimientos para adoptar modificaciones, no solo a las decisiones que se toman
sino también a los propios procedimientos que sirven para la toma de decisiones.

Por tanto, estos son procedimientos continuos y abiertos (Marti, 2006), porque
las decisiones que se toman tienen caracter provisional dado que son siempre
mejorables: tienen el potencial de producir mas equi-
dad, paz y prosperidad, todo lo cual solo puede ser

La resistencia

politica al cambio

se conoce como
“encapsulamiento
ritual’; una situacion
de conformidad con
lo establecido que
bloquea la posibilidad
de experimentar

e innovar

resultado de la reciprocidad y el compromiso de los
participantes con el cometido de lograr las mejores
decisiones posibles.

Por otra parte, una caracteristica fundamental de las
sociedades humanas es su capacidad para adaptarse
a entornos cambiantes. Es una caracteristica ligada
a la seleccidon natural de las especies: el éxito de la
especie humana depende de su capacidad de adap-
tacidon a un entorno cambiante. A diferencia de otras
especies vivas, la humanidad cuenta con capacidad
de aprender a través de la cultura, lo cual puede ser

favorecido incluso desde el punto de vista genético
(Henrich, 2004).

Los sistemas politicos son sensibles a los cambios en el entorno, que pueden ser
causa de cambios en el ambiente (clima, geografia, etc.) o cambios en las prefe-
rencias sociales (cambios econdmicos, cambios generacionales, cambios tecno-
légicos). Las adaptaciones politicas que hoy se deben dar estan relacionadas con
el cambio climatico y los avances tecnholdgicos. La resistencia politica al cambio
se conoce como “encapsulamiento ritual”, una situacién de conformidad con lo
establecido que bloquea la posibilidad de experimentar e innovar (Bush, 1987).

El quinto paso para disefar una gobernanza es incorporar los mecanismos de
evaluacién y ajuste. La evaluacidon de la gobernanza, sus procedimientos y los
efectos que produce sobre la sociedad deben ser producto de deliberaciones
entre sus participantes. La evaluacidon no es tampoco inmune a las estrategias



egoistas, que solo pueden neutralizarse mediante concertaciones donde impera
la igualdad politica y la reciprocidad. Es decir, las evaluaciones no son producto
de métodos plenamente objetivos y racionales, sino que deben exponerse a la
deliberacién de los participantes, de tal manera que la propia evaluacién les sea
util para aprender del entorno. La evaluacidon se realiza por los grupos deliberati-
vos y técnicos de la gobernanza (con la posibilidad de obtener apoyo en servicios
externos de evaluacion y concertacion).

La evaluacidn es un producto razonable porque es deliberado y compartido, resul-
tado de una concertacion politica. Cuando la evaluacidon recomienda una modifica-
cidén a la gobernanza se abre el debate en relacién con la forma de implementar
los ajustes. Si una gobernanza goza de “flexibilidad juridica” el grupo decisorio
de la gobernanza puede adoptar los ajustes por mecanismos propios (estatutos,
reglamento interno), pero si no goza de tal caracteristica, se puede requerir de
reformas de fuentes juridicas de mayor jerarquia (Constitucién, ley, decreto).

Breve analisis de algunas
gobernanzas colombianas

n Colombia el caso mas extraordinario de evaluacién y ajuste de una

gobernanza se dio con el nacimiento del Sistema General de Regalias

(SGR), el cual buscé una distribucién equitativa de esos recursos. Antes

de su creacidn existieron dos sistemas que implementaban basicamente
procedimientos de primera generacion bajo la influencia fuerte y excesivamente
racional del Departamento Nacional de Planeacién (DNP). EL SGR ha experimen-
tado con dos versiones (Ley 1530 de 2012, Ley 2056 de 2020) que implementan
procedimientos de tercera generacién a través de los Organos Colegiados de
Administracién y Decision (OCAD) que convocan a un numero plural de autorida-
des para adoptar decisiones colectivas. Las modificaciones han sido resultado de
evaluaciones participativas realizadas por la Contraloria General de la Republica
(2017) y del Departamento Nacional de Planeacidn.

En el caso de la regulacidon de los servicios publicos domiciliarios la adopcion de
gobernanzas técnicas (comisiones de regulacidn) ha sido crucial para mejorar la
prestacion de servicios publicos bajo un sistema de mercado. Otro caso destacado
de adaptacidon ocurrié en la regulacion del servicio de televisidn que ha oscilado
entre el modo de gobernanza técnica y el modo de gobernanza participativa bajo
el Instituto Nacional de Radio y Televisién (INRAVISION), la Comisién Nacional
de Television (CNTV), la Autoridad Nacional de Television (ANTV) y la Comisidn
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Hay casos

donde subsisten
gobernanzas
informales, donde
las motivaciones de
los actores politicos
y economicos
prevalecen sobre los
valores y los derechos
constitucionales, ya
que no se ha logrado
crear una estructura
procedimental que
funcione para la
concertacion de
intereses plurales

de Regulacién de Comunicaciones (CRC), Sesién de
Contenidos Audiovisuales.

Por otra parte, hay gobernanzas que se encuentran
en un encapsulamiento ritual y muestran apatia a
cualquier reforma politica, como el Sistema General
de Participaciones (SGP) y el Sistema Nacional Am-
biental (SINA). El SGP es un sistema con muy baja
adaptabilidad (responsiveness) que toma decisiones
con base en procedimientos rigidos y unilaterales de
primera generacion. En el caso de las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR), que tienen gobernan-
zas corporativas practicamente inalteradas después
de 40 a 75 anos de existencia, se resisten a las refor-
mas tendientes a crear gobernanzas técnicas domi-
nadas por las ciencias ambientales. En este caso, por
ejemplo, se debate si el entorno es de mercado o es
de caracter técnico.

Por ultimo, hay casos donde subsisten gobernanzas
informales, donde las motivaciones de los actores

politicos y econdmicos prevalecen sobre los valores y los derechos constitu-
cionales, ya que no se ha logrado crear una estructura procedimental que fun-
cione para la concertacién de intereses plurales. Es el caso de la extraccidon de
recursos naturales, donde la Agencia Nacional de Mineria (ANM) y la Agencia
Nacional de Hidrocarburos (ANH) han concebido estrategias de concertacion
por medio de derecho blando, pero que no tienen ninguno de los elementos
propios de una gobernanza (ver la Sentencia SU-095 de 2018). Muy similar es
el caso de las consultas previas a grupos étnicos al nivel local, asi como el caso
del ordenamiento del territorio rural y del territorio urbano. En Colombia urge
la implementacién de gobernanzas formales en estos casos.



Recapitulacion: la caja de herramientas

e esta manera se cumple con el objetivo de este articulo que es pro-

porcionar de manera breve instrucciones técnicas para el disefio de

gobernanzas, a partir de un analisis de las gobernanzas existentes en

Colombia. El proceso de disefio es a su vez un proceso de evaluacion
y aprendizaje de las dinamicas existentes en un entorno de la mano con los in-
dividuos que estan inmersos en ese entorno, razén por la cual la “dindmica de
grupos” es un enfoque metodoldgico adecuado para el disefio de gobernanzas
(Ackoff, 2001; y Vennix, 1999). Los pasos para lograr ese diseno son:

1. ldentificar el entorno donde va a operar la gobernanza: técnico, social o
de mercado.

2. ldentificar los grupos (deliberativos, técnicos y decisorio) que van a intervenir
en la toma de decisiones y enunciar sus funciones de manera taxativa. Los
participantes de cada grupo se deben enunciar con detalle.

3. ldentificar las reglas decisorias de los grupos. Las reglas disponibles son:
minoria, mayoria absoluta, mayoria calificada y unanimidad. No es recomenda-
ble utilizar “qudérum deliberativo” y “quérum decisorio” (Lo cual es demasiado
comun en Colombia) porque tienden a crear minorias dindmicas que son sus-
ceptibles a estrategias egoistas y desatan debates de interpretacién cuando
no se obtienen numeros enteros.

4. Identificar las decisiones que se tienen que tomar por la gobernanza y orga-
nizar el orden procedimental que tiene que agotar el proyecto de decisién en
cada caso a través de los distintos grupos. También se deben disenar meca-
nismos comunicativos entre grupos de las diversas gobernanzas para lograr
mayor coordinacién transversal (homeostasis).

5. Incorporar mecanismos de evaluacidon y ajuste de la gobernanza asociados
a los grupos deliberativos, técnicos y decisorios. Para evitar las modifi-
caciones espurias estas decisiones deberian tomarse por unanimidad o
mayoria calificada.

Otros elementos generales que se deben tener en cuenta es el tamano de la go-
bernanza y de su plataforma deliberativa, que depende del presupuesto disponi-
ble y las necesidades del entorno: un entorno masivo y complejo puede requerir
de mayor especializacién y cubrimiento territorial de los grupos deliberativos y
técnicos. Ademas, hay elementos complementarios que ayudan a la coordinacion
de todo el sistema como es la presidencia de los grupos y sus secretarias técnicas:
estos dos elementos ayudan a que el rector de la politica sectorial (Ministerio)
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tenga una metagobernanza sobre la gobernanza a través del manejo de la agenda
politica y del liderazgo institucional. De otra manera la gobernanza careceria de
una coordinacién adecuada.

Otros elementos complementarios que debe incorporar la gobernanza son las
reglas para la seleccidn de los participantes (posicion politica, concurso publico
de méritos, eleccidn por la comunidad, eleccidn por organizaciones cientificas,
etc.), los periodos de permanencia en la posicidon y reglas para dinamizar la
toma de decisiones en caso de estancamiento (subcomisiones para estudios
de profundidad, reglas para archivar proyectos, clausulas pasarela, vocerias y
mediacidn). Igual de importante es crear reglas para procurar que los procedi-
mientos sean publicos y transparentes (informacién publica, decisiones tomadas
en audiencias publicas).
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ada dia que pasa mas personas habitan en centros urbanos y en Colom-

bia cerca del 80% de sus habitantes se encuentran en sus principales

ciudades. El mundo urbano contemporaneo se distingue por ser el epi-

centro de poder econdmico, social y cultural, eclipsando en ocasiones
la influencia de los estados nacionales. Las grandes ciudades son hoy motores
econdmicos globales con impactos en la acentuacién de la desigualdad de sus
habitantes y en el deterioro de los ecosistemas internos y externos, represen-
tando importantes desafios para su gobernanza democratica.

Las ciudades del mundo y las colombianas no son la excepcidn, dado que enfren-
tan urgentes problemas relacionados con el cambio climatico, como el aumen-
to del nivel del mar y la contaminacion atmosférica,
demandando acciones concretas en planificacidon ur-
bana sostenible y adopcion de tecnologias limpias

. (ONU-Habitat, 2022). Ademas, la diversidad étnica y
Las grandes ciudades cultural caracteristica de las ciudades contempora-
son hoy motores neas promueve la innovacidén y la creatividad, pero
econémicos globales también plantea desafios en términos de integracién
con impactos en social y cohesién comunitaria. La persistente des-

la acentuacién de igualdad y la pobreza extrema dentro de los entornos

la desigualdad de urbanos subrayan la urgencia de abordar problemas
sus habitantes y estructurales como la falta de acceso a servicios ba-

en el deterioro de sicos y oportunidades econdmicas. La congestidn del

los ecosistemas trafico y la movilidad limitada afectan la calidad de
internos y externos, vida de los habitantes urbanos, mientras que la inter-
representando dependencia regional y global de las ciudades crea
importantes desafios tanto oportunidades como desafios en términos de
para su gobernanza competencia y cooperacidon. En dltima instancia, el
democrdtica futuro del mundo urbano contemporaneo requiere de

nuevos enfoques que combinen la innovacién con la
sostenibilidad, el crecimiento con el equilibrio eco-
sistémico territorial, el desarrollo con la equidad y la
gobernanza con participacidn y transparencia.

En este contexto, la implementacién de la bioadministraciéon y de los ecosistemas
administrativos en la gestion de las grandes ciudades reviste una importancia
crucial para mejorar la gobernanza urbana. Estos enfoques permiten integrar la
biodiversidad en entornos urbanos, reconociendo la interdependencia entre los
sistemas naturales y sociales. Ademas, fomentan la participacion y la gobernanza
local en la planificacidon urbana, lo que aumenta la legitimidad y la efectividad de
las politicas publicas. Al adoptar un enfoque multidisciplinario, se pueden abordar
de manera integral los desafios ambientales, sociales, econdmicos y culturales,



promoviendo practicas de desarrollo sostenible que concilien la proteccién de la
vida en todas sus formas, con el crecimiento econémico y social.

La importancia de las ciudades
en Colombia

n un lapso relativamente breve, Colombia ha transitado de ser un pais

mayormente rural a uno predominantemente urbano con las multiples

consecuencias y desafios que ello significa. En el censo de 1938, la po-

blacidon urbana representaba solo el 29,1% del total, contrastando con
el 77,1% registrado en el censo de 2018, un crecimiento sorprendente que evi-
dencia un cambio demografico significativo (DNP, 2022). Durante esos ochenta
anos, la poblacién urbana pasé de 2.533.680 habitantes a mas de 37 millones en
2018, un incremento impresionante de mas del 1400%. Actualmente, Bogota su-
pera los diez millones de habitantes, mientras que Medellin, Cali, Barranquilla, y
Cartagena cuentan con cifras que rondan entre 1,2 y 2,5 millones de habitantes.
Ademas, hay ocho capitales de departamento con poblaciones que oscilan entre
los cuatrocientos y seiscientos mil habitantes, y otras cinco con cifras entre los
doscientos y cuatrocientos mil. No obstante, ciudades no capitales de departa-
mento, como Soledad (Atlantico), Bello (Antioquia), Soacha (Cundinamarca) o las
ciudades intermedias del Valle del Cauca presentan datos poblacionales igual-
mente significativos. En estas ciudades se genera cerca del 85% del PIB nacional
(DNP, 2022).

En Colombia, a diferencia de otros paises latinoamericanos con pocas ciudades
importantes, la presencia de multiples urbes (como Bogota, Medellin, y Cali) es
estructurante del pais. Esta ventaja comparativa se traduce en una distribucion
mas equitativa del desarrollo y recursos, al impulsar el crecimiento regional y
descentralizar las oportunidades econdmicas. Las ciudades colombianas actuan
como polos de desarrollo, generando sinergias que fomentan la innovacidn, el
intercambio comercial y la mejora de la calidad de vida en todas las regiones del
pais, pero que desafortunadamente no han sido desarrolladas ni estimuladas
adecuadamente para superar las brechas en el desarrollo regional y para la
preservacion de los ecosistemas.

Colombia, a pesar de su naturaleza urbana, carece de regulaciones y politicas
publicas efectivas que, con vision de mediano y largo plazo, fomenten la integra-
cion y coordinacidon entre sus ciudades, asi como de un proceso descentralizado
que reconozca sus diferencias y necesidades y las respectivas condiciones para
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su gobernanza democratica (Manrique-Reyes, 2022). Esta falta de articulacion
desaprovecha los beneficios de la urbanizacién, afecta la competitividad y la
sostenibilidad, y genera inequidades a nivel regional y nacional, lo que cobra
mayor relevancia en el contexto de la paz y el posconflicto. La Misién de Ciuda-
des conformada por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) identifico
seis areas problematicas, que incluyen la planificacidn territorial desarticulada,
la conectividad deficiente entre ciudades, los desafios de productividad y calidad
de vida, la discordancia entre financiamiento e inversiones, y la débil coordinacion
institucional para enfrentar las nuevas dinamicas urbanas.

Ciudades sostenibles: un desafio global

ara entender la relevancia de la propuesta de bioadministracion publica

y ecosistemas administrativos urbanos, es fundamental tener en cuenta

aspectos que hoy a nivel global y de nuestro continente han sido toma-

dos como prioritarios. En efecto, segun CEPAL (2020), en América Latina
y el Caribe mas del 80% de la poblacidn vive en areas urbanas. Aunque la pro-
porcion de personas en tugurios ha disminuido del 29% en 2000 al 21% en 2015,
mas de 100 millones de individuos auln residen en estas condiciones precarias. La
falta de atencidn prenatal adecuada es tres veces mas probable en hogares con
graves déficits habitacionales (9,2% vs. 3,4%). Asimismo, la maternidad tempra-
na en hogares urbanos desfavorecidos alcanza el 24,2%, en comparaciéon con el
9,4% en hogares estables. El 27,4% de los adolescentes en hogares urbanos con
precariedad habitacional grave no asisten a la escuela, frente al 12,5% en mejo-
res condiciones. Aunque el 60% de la poblacién se traslada a pie, en bicicleta o
en transporte publico, las inversiones se inclinan hacia vehiculos privados (mas
del 60% frente al 20%). Un automoévil ocupa 30 veces mas espacio por persona
movilizada que un autobus y 5 veces mas que una bicicleta, con viajes en autobus
entre un 50% y un 220% mas largos que en automovil.

El Objetivo 11 de la agenda global de desarrollo sostenible busca abordar los
desafios anteriores y transformar las ciudades en lugares inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles, considerando el crecimiento acelerado de la poblacidon
urbana. Para ello convoca a los gobiernos y a la sociedad en su conjunto para ase-
gurar viviendas adecuadas y asequibles, asi como mejorar los barrios marginales.
Ademas, busca que proporcionen sistemas de transporte seguros y sostenibles
para todos, con especial atencidon a grupos vulnerables. También promover la
planificacion participativa y la gestion eficiente de asentamientos humanos, junto
con la proteccién del patrimonio cultural y natural global. Se enfatiza la necesi-
dad de reducir muertes y pérdidas econdmicas causadas por desastres, mientras



se aborda el impacto ambiental negativo de las ciudades. También se prioriza el
acceso universal a espacios verdes y publicos seguros.

Estas metas estan intrinsecamente relacionadas con la implementacion efectiva
de la bioadministracién publica urbana y los ecosistemas administrativos. Estos
enfoques fomentan la vida en todas sus formas, promoviendo la paz con justicia
social, una gobernanza urbana participativa y la superacién de todas las formas
de exclusion humana y segregacidn espacial. Al priorizar la sostenibilidad y la
inclusidn, se fortalece la resiliencia de las comunidades urbanas y se construye
un entorno mas equitativo y armonioso para todos sus habitantes.

El derecho a la ciudad

. , |
L derecho a la ciudad, a pesar de no ser aun

reconocido oficialmente por las Naciones Las ciudades deben

Unidas ni por Colombia, se ha constituido cumplir una funcién

en un referente obligado para comprender social, garantizando
el estado de los desafios urbanos y la importancia el pleno disfrute de los
de la bioadministracidon urbana y de los ecosistemas recursos econémicos
administrativos en las ciudades. Este derecho co- y culturales para
lectivo que aglutina un gran movimiento mundial de todos los habitantes,
académicos, lideres sociales y politicos y activistas promoviendo la
ambientales, proclama que todas las personas, sin equidad distributiva
distincidon de género, edad, raza, etnia u orientacién y la sostenibilidad
politica y religiosa, tienen derecho a participar en la ambiental

gestion democratica y en la configuracion de politicas
urbanas (Harvey, 2013). Las ciudades deben cumplir
una funcidn social, garantizando el pleno disfrute de
los recursos econdmicos y culturales para todos los habitantes, promoviendo la
equidad distributiva y la sostenibilidad ambiental. Asimismo, se reconoce la im-
portancia de una funcidn social de la propiedad, priorizando el interés colectivo
sobre el individual en la formulacién e implementacién de politicas urbanas.

La plena realizacién del derecho a la ciudad implica asegurar la igualdad y no dis-
criminacidn para todos los residentes, asi como proporcionar proteccion especial
y medidas de integracidn para grupos y personas en situacidon de vulnerabilidad.
Ademas, se promueve la participacion del sector privado en programas sociales
y se impulsan politicas impositivas progresivas para fomentar la economia soli-
daria y el desarrollo equitativo de las ciudades.

2)
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Al promover una gestiéon sostenible de los recursos naturales y garantizar la equi-
dad distributiva en las ciudades y una gobernanza transparente y participativa, la
bioadministracién y los ecosistemas administrativos contribuyen a la realizacidon
plena del derecho a la ciudad, asegurando la igualdad y no discriminaciéon para
todos sus habitantes.

Las ciudades colombianas en busca de un
estatuto particular para su gobernanza

 sistema administrativo, politico y funcional de las principales ciudades

colombianas ha seguido histéricamente las mismas pautas que rigen para

el resto de los municipios, a pesar de las notables diferencias demografi-

cas, sociales, econdmicas, culturales y espaciales que las distinguen. Se
han realizado intentos de establecer regimenes especiales, como en el caso de
Bogota, que ha oscilado entre la categoria de distrito especial y distrito capital,
sin adherirse al régimen municipal ordinario.

En los afios 90 surgieron los distritos especiales como respuesta a los desafios
particulares de las ciudades, asi como para obtener una mayor autonomia y par-
ticipacidon en el sistema general de participaciones. A la fecha estos son: Bogot3,
Distrito Capital; Barrancabermeja, distrito especial, portuario, industrial, turistico
y biodiverso; Barranquilla, distrito especial, industrial y portuario; Buenaventura,
distrito especial, industrial, portuario, biodiverso y ecoturistico, y Cartagena de
Indias, distrito turistico y cultural. Asi mismo, Mompox, distrito especial turistico,
cultural e histérico; Riohacha, distrito especial, turistico y cultural; Santa Marta,
distrito turistico, cultural e histdérico; Turbo, distrito portuario, logistico, turistico,
industrial y comercial; Santiago de Cali, distrito especial, deportivo, cultural, tu-
ristico, empresarial y de servicios; Tumaco, distrito especial, industrial, portuario,
biodiverso y ecoturistico, y Medellin, distrito de ciencia, tecnologia e innovacion.
Esta proliferaciéon de regimenes especiales parece que tampoco es mucho lo que
haya servido para mejorar la gobernanza democratica urbana y la atencién a las
demandas de sus habitantes.

La Ley 2082 de 2021, de conformidad con el articulo 320 de la Constitucidon Politi-
ca de Colombia (1991), creé la categoria de ciudades capitales para fortalecer la
descentralizacion en Colombia. Busca transformar la gestién publica mediante un
régimen especial que guie el desarrollo territorial y urbano, alineando objetivos
sociales, ambientales y econémicos con las politicas nacionales. Aunque inno-
vadora, su implementaciéon no se ha llevado a cabo plenamente, ya que carece



de regulacién detallada sobre la organizacion y gobierno de estas ciudades y
no aborda adecuadamente los criterios constitucionales de las competencias,
limitandose a criterios de poblacidn y recursos. Sin embargo, introduce mejoras
al permitir una distribucién equitativa de recursos, especialmente para ciudades
con altos indices de pobreza o condiciones ambientales desfavorables, aunque
necesita revision para garantizar su efectividad y coherencia con la carta politica.

Por otra parte, desde 1968 existe la figura de las areas metropolitanas, las cua-
les hoy son reguladas por el articulo 319 de la Constitucion Politica (1991) y
la Ley 1625 de 2013 como esquemas asociativos y

tienen como funcién principal coordinar la planifica-

cidn, prestacion de servicios publicos y promover el I
desarrollo integral del territorio en municipios con-
tiguos a ciudades nucleo que se han conurbado. Su
gobernanza implica la participacion de los municipios
integrantes y una autoridad metropolitana, encabe-
zada por una junta directiva y un director ejecutivo.
Afrontan desafios como la coordinacion municipal y
con otras autoridades del territorio, la sostenibilidad
ambiental, la gestidn del crecimiento urbano y la par-
ticipacidn ciudadana en decisiones metropolitanas
para abordar eficazmente el fendmeno de la conur-
bacién y la expansidon urbana. En la actualidad, exis-
ten seis areas metropolitanas: la del Valle de Aburr3,
Barranquilla, Bucaramanga, Cucuta, Centro Occidente
(Pereira) y Valledupar. La mas reciente es la Region
Metropolitana Bogota-Cundinamarca, que se diferen-
cia del area metropolitana porque no contempla la
existencia de un municipio ntcleo y no privilegia a una
entidad territorial por encima de las demas. Es impor-
tante sefalar que ademas de las anteriores, hay cerca
de 17 ciudades nucleo conurbadas que requieren para
una mejor gobernanza del territorio, asumir la figura
de area metropolitana como es el caso de Cali y nueve
municipios circunvecinos.

Al integrar la
bioadministracion

y los ecosistemas
administrativos

en la gobernanza
urbana, se promueve
una gestion mds
holistica y sostenible
de los territorios
metropolitanos. Esto
implica considerar
no solo los aspectos
econémicos y
sociales, sino también
los ambientales,
asegurando un
desarrollo urbano
equitativo, resiliente

Al integrar la bioadministracion y los ecosistemas administrativos en la gobernan-
za urbana, se promueve una gestién mas holistica y sostenible de los territorios
metropolitanos. Esto implica considerar no solo los aspectos econdmicos y socia-
les, sino también los ambientales, asegurando un desarrollo urbano equitativo,
resiliente y en armonia con el entorno natural. La colaboracién entre autoridades
locales, la sociedad civil y otros actores relevantes se vuelve fundamental para
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alcanzar estos objetivos y construir ciudades mas habitables y sostenibles para
las generaciones futuras. Lo anterior demanda corregir la dispersion normativa
sobre funciones, competencias, mecanismos de financiacién y de prestacion de
servicios y otros temas directamente vinculados a la bioadministracién urbana.
También implica, entre otros asuntos, corregir el solapamiento de funciones con
entes nacionales, el ejercicio de la funcidn de control y vigilancia a cargo de las
personerias y contralorias, la potenciacién de los mecanismos de participacion
ciudadana incidente en el ciclo de las politicas publicas urbanas, y los mecanis-
mos del dialogo social para atender las tensiones y las demandas ciudadanas.

La bioadministracion urbana

a bioadministracion urbana se enfoca en la conservaciéon y proteccion tanto

de la vida humana como no humana, promoviendo la coexistencia pacifica

y la armonia entre ambos. Su objetivo principal es superar las formas de

segregacion tanto humana como espacial presentes en los entornos ur-
banos y en sus territorios de interdependencias y corregir y prevenir los efectos
nocivos del crecimiento urbano desordenado.

La bioadministracién en el contexto urbano se fundamenta en la nocién de de-
mocracia urbana, un concepto que involucra la participacion activa de los ciuda-
danos en la toma de decisiones relacionadas con la gestidon y el desarrollo de sus
ciudades. Este enfoque no solo considera la dimensién humana, sino que también
aborda la interaccién entre la vida humana y no humana en el entorno urbano y
contiene los siguientes aspectos:

e Participacion ciudadana y gestion urbana: sustentados en autores como
David Harvey en su obra Ciudades rebeldes: Del derecho de la ciudad a la re-
volucion urbana (2014), abogan por una democracia participativa en la gestiéon
urbana, donde los ciudadanos tienen voz y voto en la planificacién y desarrollo
de sus ciudades. Este enfoque promueve la inclusion de diferentes actores
en la toma de decisiones, incluidas las comunidades locales y los defensores
de la naturaleza, para garantizar una gestion mas equitativa, transparente y
sostenible de los recursos urbanos.

e Convivencia armdnica entre humano y no humano: la idea de integrar la
vida no humana en el entorno urbano encuentra respaldo en las teorias de la
ecologia politica urbana. Autores, como Erik Swyngedouw (2017), en su libro
El Antropoceno urbano: La ciudad en la era del capitalismo del desastre, argu-
mentan que las ciudades deben ser concebidas como ecosistemas complejos



donde humanos y no humanos coexisten y se interrelacionan. Esta perspec-
tiva resalta la importancia de considerar la biodiversidad y los ecosistemas
urbanos en la planificacidn y gestién de las ciudades como la principal forma

para su subsistencia ante el cambio climatico.

® Superacion de la segregacion humana y territorial: la democracia urbana
también implica abordar las inequidades territoriales y sociales presentes
en las ciudades. Autores, como Susan Fainstein (2016) en su obra La ciudad
justa, proponen politicas urbanas orientadas a reducir la segregacién espa-
cial y promover la integracién social en los entornos urbanos. Esto implica

garantizar el acceso equitativo a los recursos ur-
banos y la mejora de la calidad de vida de todos
los habitantes, humanos y no humanos por igual.

e Construccion de paz: la democracia urbana vy la
gestidn sostenible del entorno urbano también
contribuyen a la construccion de paz en las ciu-
dades. Autores, como Manuel Castells (2001), en
su libro La ciudad informacional: Tecnologias de
la informacidn, reestructuracion econdmica y el
proceso urbano, destacan como la inclusién social
y la participacidon ciudadana pueden contribuir a
reducir los conflictos y promover la convivencia
pacifica en los espacios urbanos.

Se puede decir que la bioadministracidon en las ciu-
dades, al integrar conceptos de democracia urbana
y gestidn sostenible, busca promover la convivencia
armonica entre humanos y no humanos, superar las
formas de segregacidn y contribuir a la construccion
de paz en los entornos urbanos.

Algunas acciones para consolidar
la bioadministracion urbana

La planificacién
urbanaen el
contexto de la
bioadministracion
publica de las
ciudades implica un
ejercicio participativo
de ordenacion
integral del espacio
urbano, abordando
aspectos econémicos,
sociales, politicos

y culturales a

largo plazo

Para poner en marcha la bioadministracion en las grandes ciudades se requieren
acciones mancomunadas, coordinadas sistémicamente y con cogestién comuni-

taria, de al menos en los siguientes componentes:
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Integracion de la biodiversidad en la
planificacion urbana

La planificacidon urbana en el contexto de la bioadministracion publica de las
ciudades implica un ejercicio participativo de ordenacidon integral del espacio
urbano, abordando aspectos econdmicos, sociales, politicos y culturales a largo
plazo. Esto requiere considerar la distribucidon equitativa de recursos, la movilidad
sostenible, el acceso a servicios basicos, la vivienda digna, la gestién ambiental
y la creacidon de espacios publicos inclusivos. Para lograrlo, se necesitan politicas
y estrategias que reduzcan las desigualdades socioecondémicas y fomenten la
participacion ciudadana en la toma de decisiones, integrando criterios de sos-
tenibilidad ambiental y promoviendo una cultura de respeto a los derechos hu-
manos. Esto contribuye a la creacidon de entornos urbanos seguros, saludables
y cohesionados, asi como a la resiliencia urbana, fortaleciendo la capacidad de
las ciudades para adaptarse y recuperarse de crisis y desafios, lo que a su vez
promovera la estabilidad y la paz social a largo plazo.

Es fundamental que la planificacidon urbana priorice la integracion de la biodiversi-
dad y los servicios ecosistémicos como elementos esenciales, incluso por encima
del desarrollo econédmico urbano. Esto implica la proteccién y conservacion de
areas verdes, corredores bioldgicos y habitats naturales tanto dentro como fuera
de los limites urbanos. En el caso especifico de Colombia, pais reconocido por
su riqueza bioldgica, esta integracidon requiere la inclusidn de areas protegidas
dentro de los entornos urbanos y la preservacion de ecosistemas estratégicos
en los planes de desarrollo urbano. Ademas, implica establecer relaciones mas
equitativas y valorar adecuadamente los recursos provenientes de las regiones
circundantes, como el agua, el aire y los alimentos.

Lo anterior promueve una relacion mas equilibrada entre las areas urbanas vy los
entornos naturales y territoriales. También es crucial que las ciudades asuman
la responsabilidad financiera y se hagan cargo de reparar los dafios causados
por la contaminacidon que generan, tal como se observa en el caso de las cuencas
hidrograficas afectadas, como el rio Bogota.

Seguridad humana

La seguridad humana aborda la proteccidon de las personas en todos los aspec-
tos de sus vidas, mas alld de la mera seguridad fisica, incluyendo la proteccién
contra la violencia, la garantia de derechos bdasicos como la salud, la educaciény
el acceso a recursos econdmicos, asi como el respeto a la dignidad humana y la
promocidn del civismo. Sin embargo, en contextos de violencia y corrupcidn, estos
pilares fundamentales de la seguridad humana se ven amenazados.



Las ciudades colombianas enfrentan el desafio de construir un entorno donde la
vida y las libertades publicas estén protegidas, incluso en medio de la presidon
ejercida por grupos armados ilegales y una cultura ciudadana marcada por el
irrespeto a la dignidad humana y la falta de civismo. Es necesario un enfoque
integral que incluya medidas de seguridad fisica, pero también politicas sociales
que aborden las causas subyacentes de la violencia y promuevan una cultura de
paz y respeto.

Ademas, en el contexto de la bioadministracién urbana es esencial fortalecer las
instituciones encargadas de garantizar la seguridad y la justicia, combatiendo
la impunidad y la corrupcién que socavan la confianza de los ciudadanos en el
Estado. Esto requiere un compromiso tanto a nivel nacional como local, asi como
la participacidn activa de la sociedad civil en la construccién de una ciudadania
informada y comprometida con la defensa de los derechos humanos y la convi-
vencia pacifica.

Gobernanza urbana

La gobernanza urbana dentro del concepto de la -——
bioadministracion publica reconoce la interdependen- La gobernanza
cia entre la gestion urbana y el bienestar humano. Se urbana dentro del
refiere a la capacidad de los actores gubernamenta- concepto de la
les y de la sociedad civil para colaborar en la creacidn bioadministraciéon
de entornos urbanos seguros, equitativos y sosteni- publica reconoce la
bles, donde se garantice el respeto a los derechos hu- interdependencia
manos, la inclusién social y la participacion ciudadana entre la gestién
en la toma de decisiones. Este enfoque busca pro- urbanay el
mover la cohesidn social, reducir las desigualdades bienestar humano

y fomentar una cultura de paz basada en la justicia
y la solidaridad, contribuyendo asi a la construccidon
de sociedades mas justas y armoniosas.

Hoy las ciudades colombianas reproducen la estructura administrativa por sec-
tores prevista en la Ley 489 de 1998 y generan “compartimentos estanco” que
duplican funciones y recursos y hacen lenta y proclive a la corrupcién a la ad-
ministracién publica. La descentralizacidon territorial y funcional emerge como
una herramienta crucial para otorgar autonomia a las autoridades suburbanas
y promover la participacién ciudadana en la toma de decisiones. Sin embargo,
este proceso requiere superar obstaculos como la falta de capacidades técnicas
y financieras, asi como garantizar la transparencia y la rendiciéon de cuentas.
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Una estrategia efectiva de talento humano y carrera administrativa es esencial
para el éxito de la bioadministracidon urbana y los ecosistemas administrativos en
las ciudades. Debe priorizar la capacitacion y desarrollo profesional del personal
publico, promover la diversidad e inclusidn laboral, y asegurar la transparencia y
meritocracia en los procesos de seleccidon y promocidn. Asimismo, debe fomentar
una cultura organizacional orientada hacia la sostenibilidad y el servicio publico,
fortaleciendo asi la gestidn integral de recursos urbanos y naturales.

Paralelamente, una estrategia de modernizacion tecnoldgica y gobierno inteli-
gente es fundamental para impulsar la participaciéon ciudadana en la bioadmi-
nistracion urbana. Se centra en integrar tecnologias innovadoras para mejorar
la eficiencia administrativa, promover la transparencia y facilitar la participacion
ciudadana a través de plataformas digitales accesibles. La bioadministracion,
como un dialogo constante entre ciudadanos e instituciones, promueve la rendi-
cion de cuentas publica, una cultura ciudadana de cuidado de bienes publicos y
transparencia en la gestion, con participacion ciudadana activa, responsabilidad
compartida en la conservacién del entorno urbano y mecanismos efectivos de
rendicién de cuentas por parte de las autoridades locales.

Ademas, la gestidn efectiva de alianzas y acuerdos territoriales con entornos
circundantes es esencial para abordar problemas transversales y promover el
desarrollo sostenible. Esto implica la cooperaciéon entre municipios, entidades
gubernamentales regionales y nacionales, y la sociedad civil, con el fin de me-
jorar la calidad de vida de todos los habitantes urbanos a través de un enfoque
inclusivo y participativo.

La puesta en marcha de los ecosistemas administrativos urbanos es otra accidon
fundamental para lograr los propdsitos de la bioadministraciéon en las ciudades.

Gestion de alianzas

Las alianzas publico-privadas y multiactor en la gobernanza urbana represen-
tan una convergencia estratégica entre entidades gubernamentales, empresas,
academia y sociedad civil, dirigida hacia la consecucién del bien comun y el in-
terés general. Estas colaboraciones se centran en el cuidado y proteccion de los
ecosistemas urbanos, la promocién de la seguridad humana y la garantia de la
transparencia en la gestidn publica. Al integrar diversos enfoques y recursos,
se busca gestionar eficazmente los riesgos ambientales, sociales y econdmicos,
promoviendo una ciudadania informada y participativa para un desarrollo urbano
sostenible y equitativo.



Este modelo colaborativo involucra a diversos actores, incluyendo empresa-
rios comprometidos con practicas sostenibles y responsables, la academia que
aporta conocimientos especializados y soluciones basadas en la investigacion,
y los medios de comunicaciéon que desempefian un papel fundamental al sensi-
bilizar a la poblacién y fiscalizar las acciones gubernamentales y empresariales.
La participacidon activa de estos actores, cada uno en su area de experiencia,
promueve la innovacidn, la transparencia y la construccién de ciudades mas
sostenibles y resilientes.

Los ecosistemas administrativos urbanos

os ecosistemas administrativos urbanos los

podemos entender como sistemas de gestion Los ecosistemas

y gobernanza que promueven la transparencia administrativos

y la descentralizacion para llevar a cabo los urbanos los podemos

fines de la bioadministracién en las ciudades. entender como
sistemas de gestion

Los ecosistemas urbanos adaptan a sus realidades y gobernanza que
particulares, los objetivos, caracteristicas y compo- promueven la
nentes de los ecosistemas regionales y también se in- transparencia y la
tegran como un nodo de los ecosistemas regionales. descentralizacion
para llevar a cabo

Estos ecosistemas integran la planificacién del terri- los fines de la
torio con la participacidn activa de los ciudadanos en bioadministracion en
la toma de decisiones relacionadas con el desarrollo las ciudades
urbano. Su objetivo es proteger y fomentar la calidad e

de vida en todas sus facetas. Ademas, estos sistemas

desempefan un papel crucial como promotores de

la paz y la convivencia, trabajando desde los niveles

locales, como los barrios y comunas, para corregir y prevenir cualquier forma de
exclusidon y segregacion socioecondmica y territorial en toda la ciudad.

Algunas de las caracteristicas y componentes particulares de los ecosistemas
administrativos urbanos podrian ser:

Participacion ciudadana incidente

Los ecosistemas administrativos urbanos se fundamentan en la participaciéon
activa de los ciudadanos en la toma de decisiones que afectan su entorno urbano.
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Esto incluye procesos de consulta, deliberacién y cocreacién en la planificacion y
ejecucion de politicas y proyectos urbanos, donde la voz y las necesidades de la
comunidad son tenidas en cuenta. En este contexto, se reconoce la importancia
del territorio como espacio fisico y social, y se promueve la colaboracidn entre
autoridades locales, ciudadanos y otros actores relevantes para alcanzar un de-
sarrollo urbano mas equitativo, sostenible y orientado al bienestar de todos los
habitantes urbanos y no humanos.

Lo anterior también implica delegar autoridad y recursos a niveles suburbanos
incluyendo los centros poblados de caracter rural que forman parte de su juris-
diccidn. Esta descentralizacion tiene como objetivo fortalecer la capacidad de
gestion local y promover un desarrollo mas equitativo
y sostenible en todos los rincones del territorio urba-

no. Aqui se incluye una definicién expandida.
|

La importancia de

lasTelation oS Descentralizacion territorial
ecosistemas con los Para su operacién, los ecosistemas administrativos
territorios y regiones urbanos requieren de la transferencia de autoridad,
circundantes a las responsabilidades y recursos del nivel central a nive-
grandes ciudades, que les suburbanos dentro de la estructura administra-
generan fenémenos tiva de la ciudad. Esto implica el reordenamiento del
de conurbacion, territorio de las ciudades con criterios de antropo-
es crucial para geografia urbana, caracteristicas socioecondmicas y
comprender la culturales y determinantes ambientales. Como accién
complejidad de la de gobernanza, es clave empoderar a las autoridades
gestion urbanay locales en como comunas, barrios, centros poblados
territorial en contextos rurales, corregimientos o caserios para que puedan
metropolitanos tomar decisiones y gestionar recursos de manera au-
—— ténoma y adaptada a las necesidades especificas de

sus respectivas areas urbanas y rurales.

Alintegrar el enfoque de descentralizacion territorial
en los ecosistemas administrativos urbanos, se reconoce la diversidad de con-
textos y realidades presentes en el territorio de una ciudad, desde las densas
aglomeraciones urbanas hasta los mas dispersos centros poblados rurales. Esto
permite una gestidon mas cercana a la ciudadania y una mayor capacidad de res-
puesta a las demandas y desafios particulares de cada area, promoviendo asi un
desarrollo mas inclusivo y equitativo en toda la jurisdiccién urbana.

La importancia de las relaciones de los ecosistemas con los territorios y regiones
circundantes a las grandes ciudades, que generan fendmenos de conurbacidn,



es crucial para comprender la complejidad de la gestidon urbana y territorial en
contextos metropolitanos. La conurbacidn se refiere al proceso de expansidn
fisica y funcional de las ciudades hacia areas periféricas y a su fusidon con otros
nucleos urbanos cercanos, formando una extensa area metropolitana continua.

Finanzas y desarrollo econémico urbano

El desarrollo equitativo y sostenible de las ciudades es un componente esencial
de los ecosistemas administrativos urbanos. Este componente se fundamenta en
la recaudacion efectiva de impuestos y tasas municipales, asi como en la captura
de plusvalia y valorizacidon para financiar proyectos de infraestructura y progra-
mas sociales. Ademas, las transferencias intergubernamentales y el acceso a fi-
nhanciamiento externo complementan estos recursos, permitiendo a los gobiernos
locales abordar necesidades prioritarias de manera eficiente. En paralelo, la pro-
mocion del desarrollo econdmico se erige como una estrategia clave para generar
rigueza, equidad y oportunidades en la comunidad, mediante la implementacidon
de politicas que estimulen la inversion, el empleo y el crecimiento empresarial.
Todo esto debe estar enmarcado en principios de transparencia, equidad y jus-
ticia fiscal, garantizando una distribucion equitativa de la carga tributaria y una
asignacion transparente de los recursos.

Relaciones ecosistémicas transfronterizas

Los ecosistemas administrativos demandan relaciones que abarcan los flujos de
recursos naturales, como el agua, la energia y la biodiversidad, que atraviesan
los limites administrativos de las grandes ciudades y sus areas circundantes. La
gestidon sostenible de estos recursos requiere una coordinacidn efectiva, justa y
de compensacion entre diferentes jurisdicciones y actores territoriales para evitar
impactos negativos en los ecosistemas y garantizar su conservacién a largo plazo.

Interdependencia socioeconémica y ambiental

Las grandes ciudades con frecuencia dependen de recursos naturales vitales
provenientes de regiones circundantes para satisfacer sus necesidades de ali-
mentacidn, agua, energia y materias primas. Al mismo tiempo, generan flujos de
residuos y contaminantes que afectan los ecosistemas y la calidad de vida en
las areas vecinas. Por lo tanto, es fundamental promover una gestién integrada
y colaborativa que reconozca la interdependencia socioecondmica y ambiental
entre las ciudades y sus territorios remotos o periféricos. Los ecosistemas urba-
nos y regionales de la bioadministracion interactiuan desde esta perspectiva, por
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ejemplo, para asumir los efectos dafinos que genera la ciudad de Bogota en toda
la cuenca baja del rio Bogota, después de su paso por la misma.

Planificacion territorial y gestion de riesgos

La conurbacidon acelerada por el desplazamiento forzado interno de personas y de
migrantes o por la accién de urbanistas inescrupulosos, generan el poblamiento
de zonas periféricas en algunos casos de alto riesgo no mitigable, lo cual plantea
desafios adicionales en términos de planificacion territorial y gestidn de riesgos,
ya que aumenta la complejidad de la interaccidon entre los sistemas urbanos y
naturales. Es crucial desarrollar estrategias de ordenamiento territorial que pro-
muevan un desarrollo equilibrado y resiliente en toda la regién metropolitana,
asi como medidas de gestidn de riesgos que aborden los impactos potenciales
de fendmenos naturales y eventos extremos.

En resumen, al considerar las relaciones de los ecosistemas con los territorios y
regiones circundantes a las grandes ciudades y los fendmenos de conurbacion,
se reconoce la necesidad de adoptar enfoques integrados y colaborativos que
aborden los desafios ambientales, sociales y econdmicos en toda la regién me-
tropolitana. Esto implica una gestidn territorial que fomente la sostenibilidad,
la equidad y la resiliencia en todos los niveles, desde el centro urbano hasta las
areas periféricas y rurales.
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ste articulo, desde una perspectiva que vincula el enfoque de prospectiva

territorial con el naciente campo de estudios de la bioadministracidn pu-

blica, pretende dar cuenta de cdmo los territorios pueden ser disefnados

y modelados a través de dinamicas de “construccidn social” del futuro,
teniendo como imperativo la responsabilidad social de las generaciones actuales
con las venideras. En tal sentido, estos ejercicios deben incorporar como principios
axiales el ordenamiento territorial alrededor del agua, la justicia ambiental y la
proteccién de las distintas formas de vida.

Los territorios

son vistos como
campos de accién
colectiva, diversos,
multiculturales y

de conflicto social,
susceptibles de

ser disenados y
transformados a
través de prdcticas
y dindmicas que
permitan procesos de
cambio y aprendizaje
continuos, dirigidos
alograr que estos
espacios permitan
asus habitantes

y especies que los
ocupan la arménica
convivencia, el
buen viviry la
sostenibilidad
ambiental

La prospectiva de nueva generacion, como proceso
de modelamiento que convoca a los diversos actores
sociales del territorio (Estado, sector productivo, or-
ganizaciones sociales y academia), debe convertirse
en una herramienta metodoldgica al servicio de las
distintas administraciones publicas, en aras de ima-
ginar, disenar y dar forma a los territorios a través de
acciones disruptivas e innovadoras que susciten un vi-
raje en el rumbo actual de nuestras veredas, barrios,
localidades, comunas, municipios, ciudades y depar-
tamentos. La convergencia de voluntades y acciones
de estos actores debe partir de una transformacion
cultural, un cambio de mentalidad y un compromiso
por el futuro.

Bajo esta mirada, los territorios son vistos como
campos de accidén colectiva, diversos, multicultu-
rales y de conflicto social, susceptibles de ser di-
sefados y transformados a través de practicas
y dinamicas que permitan procesos de cambio y
aprendizaje continuos, dirigidos a lograr que estos
espacios permitan a sus habitantes y especies que
los ocupan la armadnica convivencia, el buen vivir y
la sostenibilidad ambiental.

Para ello, el escrito se estructurd con base en los si-
guientes apartados: ;codmo se comprende el futuro de
los territorios desde la prospectiva?; la prospectiva

como proceso de construccidon social del territorio; los sistemas complejos y el
analisis de escenarios en la prospectiva territorial, y la responsabilidad por el

futuro del territorio.



¢cComo se comprende el futuro de los
territorios desde la prospectiva?

egun Innerarity (2001), el futuro se concibe como una dimensidn que el
hombre debe controlar de alguna forma, al tiempo que se va irremedia-
blemente. En palabras de Miklos y Tello (1991):

Es un ambito abierto al devenir y creatividad humana. Para el hombre como
‘ser actuante’, el futuro es el campo de la libertad y de la voluntad; como ‘ser
pensante’, el futuro sera siempre el ambito de la incertidumbre; y ‘ser sensible’,
el futuro se enmarca en los deseos y aprehensiones. (p. 39)

El futuro, entonces, es una idea que escuetamente alude al tiempo que auin no ha
acontecido y, por ende, se percibe como un espacio de incertidumbre que puede
ser anticipado de forma colectiva a partir de la conjetura, convergencia o diver-
gencia de intereses y deseos (Gil-Bolivar, 2007). En este sentido, la prospectiva
se instituye como una forma de “disenar” el futuro con base en una dinamica de
accidon colectiva, que en palabras de Miller (2004) es cualquier actividad en la que
se requiere el esfuerzo coordinado de dos o mas personas. En palabras de Niiluoto
(2000), el futuro se concibe como un artefacto creado por las acciones humanas.

Cabria preguntarse, entonces, cdmo el hombre en su doble condicidn, individual
y colectiva, ha enfrentado a lo largo de su existencia el futuro. De acuerdo con
Godet (1997), lo ha hecho de diversas maneras, dependiendo de sus condicio-
nes, disposiciones y capacidades, que pueden resumirse en cuatro actitudes:
pasividad, reactividad, preactividad y proactividad. Estas actitudes se simboli-
zan a través de metaforas. La primera de estas actitudes es la pasividad, cuya
metafora es el avestruz. Aqui, el futuro se toma con indiferencia, desinterés y
evasividad, tal como el ave que lo representa se mete la cabeza en la tierra para
olvidarse de todo lo que la rodea. La segunda es la metafora del bombero, que
alude al trabajador o voluntario que fundamentalmente actla cuando ocurre un
incendio y que, para este caso, denota una actitud esencialmente reactiva, donde
solo le preocupa el futuro cuando el presente apremia o se torna inmisericorde.
La preactividad es la tercera manera en que se podria asumir el porvenir. Esta
se representa a través del individuo precavido que toma un seguro, en prevision
de los infortunios que puedan suceder.Y la uUltima, la proactividad, se simboliza
mediante la figura del famoso “conspirador del futuro”, que encarna aquel per-
sonaje voluntarista que asume el futuro como un espacio sujeto a la voluntad
del hombre y no como algo ya predeterminado. Huelga decir que los conceptos
de preactividad y proactividad, como esencia de la prospectiva, ya habian sido
desarrollados por Hasan Ozbekhan (1969).
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Asi, la reflexidon sobre el futuro puede ser concebida como una necesidad, una
eleccidon o una forma de pensar. La necesidad surge porque se vive en una época
llena de disrupciones y cambios, rapidos e interconectados entre si. La eleccién se
da cuando individuos o actores sociales actian y toman decisiones en el presente
y con ello dan forma a su futuro, o, por el contrario, caen en la inaccidn, y con esto
también definen las condiciones que tendran sus territorios y como viviran en el
manana. A través de la prospectiva territorial, se asume una actitud colectiva que
permite tener una visidon de largo plazo de los territorios, un concepto sobre la
vida en sus distintas formas y una concepcién de la administracion publica local,
todo ello en la perspectiva de garantizar la convivencia en un entorno sano para
todas y todos en comunidad (Amado, 2023). El espiritu colectivo que permite la
disciplina prospectiva apunta a tener para los territorios una visidn estratégica.
Este campo de estudios también ofrece la posibili-
dad de visualizar varias imagenes de futuro posible
y de ellas tomar la que resulte mas conveniente, para
luego suscitar su ocurrencia en el tiempo a través de
una “arquitectura estratégica”, en la que se acuerdan
y concretan estrategias, lineas de accidon y proyectos
por parte de quienes habitan, administran y dirigen
el territorio.

La prospectiva
territorial tiene éxito
y se convierte en
una herramienta
metodoldgica,
perdurable en su
uso, cuando deja
instalado en las zonas
o regiones donde se
aplica una cultura

y una pedagogia
anticipatoria

Bajo este enfoque, se asume el futuro como un espa-
cio sujeto a la voluntad de los hombres, y, por ende,
a la voluntad de los actores sociales. En este sentido,
anticiparse a él se constituye en un acto reflexivo,
disruptivo, creativo y colectivo.

La prospectiva territorial, principalmente la de nueva
generacion, se constituye en una escuela al interior de
los denominados “estudios de futuro”, cuyo propdsito
es conjeturar y analizar las posibles evoluciones, en
un horizonte especifico de tiempo, de un municipio,
departamento, regién, pais o espacio supranacional,
para lo que se debe tener en cuenta cual es el desem-
peno de los distintos subsistemas territoriales y direccionadores de cambio, sus
procesos de interaccidn, su relacién con el entorno y sus niveles de complejidad
e imprevisibilidad. Todo ello con la intencidon de elegir la mejor alternativa o esce-
nario de futuro posible, mediante talleres o dinamicas colectivas, que posibilitan
la convergencia la mayoria de las voluntades de los actores sociales que viven e
influyen en el territorio.



La prospectiva territorial tiene éxito y se convierte en una herramienta metodold-
gica, perdurable en su uso, cuando deja instalado en las zonas o regiones donde
se aplica una cultura y una pedagogia anticipatoria, es decir, donde sus habitantes
deciden asumir el futuro con responsabilidad por las generaciones venideras, el
cambio climatico y la proteccién de las diversas formas de vida (Gil-Bolivar, 2007).

En el marco de las administraciones publicas, esta disciplina debe posibilitar y
suscitar el analisis, disefno, modelamiento y ejecucidon de acciones publicas y so-
ciales que den una forma distinta a municipios, ciudades, areas metropolitanas,
departamentos y paises. Es también una herramienta metodoldgica que permite
una mejor toma de decisiones, pues a través de ella se pueden visualizar los dis-
tintos escenarios de futuro posible de un determinado territorio, sus amenazasy
oportunidades, asi como las acciones estratégicas necesarias (planes y proyectos)
para la ocurrencia de cada uno de estos.

Sus principales propdsitos, en la planeaciéon y ordenamiento de los territorios, son:

® (Generar visiones alternas de futuro posible.

e Crear capacidades estratégicas en las administraciones publicas que impul-
sen el cambio.

® Obtenerinformaciéon sobre las tendencias y elementos portadores de futuro.
e Visualizar escenarios “oscuros” o poco evidentes y explicitos.

e Establecer las reglas de decision para lograr la ocurrencia del “escenario
apuesta”, con el concurso de todos los actores sociales, de acuerdo con sus
deseos, capacidades y posibilidades.

La prospectiva como proceso de
construccion social del territorio

ugues de Jouvenel afirmd que la prospectiva no es ni profecia, ni pre-
diccién ni tampoco tiene por objeto predecir el futuro (develarlo como
si se tratara de algo prefabricado) sino que su fin es contribuir a
construirlo. Ella “nos invita pues, a considerar el futuro como algo por
hacer, por construir, en vez de verlo como algo que ya estaria decidido, y del que
solo faltaria descubrir el misterio (2004, p. 7)". Al respecto, anos atras Berger
habia dicho que la prospectiva nos invitaba a “considerar el futuro ya no como
algo decidido de antemano, sino algo por hacerse (1958, p. 2)". En este mismo
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sentido dijo el fildsofo Maurice Blondel: “El futuro no se prevé sino se construye”.
Es asi como el enfoque de la prospectiva territorial adquiere un sentido “nor-
mativo”; es decir, que su utilidad va mas alla de explorar los futuros posibles
y contribuye a hacer realidad los futuros deseables a través de estrategias,
politicas, planes y proyectos.

La prospectiva regional o territorial es una disciplina ampliamente aplicada en
Europa, Estados Unidos, América Latina y Australia. Las principales motivaciones

para acometer un ejercicio de prospectiva regional o territorial son cuatro:

Las iniciativas

de prospectiva
territorial involucran
la participacion de
expertos, tomadores
de decision (publicos
y privados),
empresarios,
educadores, lideres
comunitarios

y de opinidn,
comunicadores,
influencers y
ciudadanos en
general, que
representan o forman
parte de algun
colectivo social
especifico

® Lacreacion de entornos favorables contra el cam-
bio climatico y el favorecimiento del desarrollo
sostenible a través de la proteccion de los eco-
sistemas, la salud humana y la agricultura.

® |a superacion de la pobreza y la conquista de la
equidad mediante el fortalecimiento de esquemas
productivos asociativos populares.

® El deseo de las autoridades y administraciones
locales por expresar y conquistar su autonomia.

® La superacion de los conflictos internos y el logro
de la paz total.

El punto de partida de cualquier ejercicio de prospec-
tiva territorial es determinar el propdsito de transfor-
macidn del territorio, con sus alcances y limitaciones.
Con base en esto, se podran determinar los “parame-
tros” de participacidon para cada uno de los actores
sociales involucrados en esta tarea de “construcciéon
social” del territorio en el horizonte del tiempo. Este
proceso colectivo implica un liderazgo de las adminis-
traciones publicas y un compromiso de los diversos
estamentos de la sociedad. Huelga decir que la pues-
ta en marcha de esta dindmica implica romper con
muchas actitudes de resistencia al cambio, consenti-

miento tacito frente a una vision dominante del desarrollo y la falta de confianza
y acuerdos entre los actores responsables e involucrados en la accidn territorial.

Estas iniciativas involucran la participacion de expertos, tomadores de decisién
(publicos y privados), empresarios, educadores, lideres comunitarios y de opi-
nion, comunicadores, influencers y ciudadanos en general, que representan o
forman parte de algun colectivo social especifico. Todos ellos, en la perspectiva



de Knoepfel et al. (2007) y Subirats et al. (2008), deben poner a disposicion del
ejercicio de anticipaciéon y modelamiento del futuro recursos tales, como:

® Infraestructura: equipos e instalaciones.

e Patrimoniales: medios tangibles e intangibles identitarios acerca de cémo se
concibe el territorio y su futuro.

e Juridicos: comprende el marco legal y reglamentario, principalmente en ma-
teria de derecho constitucional, civil y administrativo que atanen a la organi-
zacion del territorio.

® Talento humano: alude a las capacidades e inteligencias de los participantes.

e Econdmicos: son los medios financieros necesarios para desarrollar el ejer-
cicio y para luego poner en marcha las acciones y proyectos necesarios para
la transformacion territorial a través de planes de desarrollo, agendas pros-
pectivas u hojas de ruta.

e Cognitivos y de informacién: comprende los conocimientos existentes sobre
la problematica (investigaciones, articulos cientificos, publicaciones periodis-
ticas y otro tipo de saberes populares y ancestrales).

® Relacionales: se refieren a las capacidades organizativas de vincular actores
y crear valores colectivos entre ellos.

e Confianza: es un mecanismo mediador en las relaciones sociales, econdmicas,
politicas, culturales y territoriales que permite la creacidon de consensos entre
actores con relaciones a acciones y objetivos estratégicos.

e Politicos: son necesarios para lograr la legitimidad institucional y el impulso
para emprender los cambios. Estos recursos se pueden obtener a través de
posiciones partidistas o ideoldgicas, el voto y las manifestaciones populares.

e Poder: se refiere a la capacidad que tiene un actor social o politico de per-
suadir, convencer y doblegar la voluntad los demas actores en torno a una
determinada decisidon o imagen de futuro.

e Mediaticos: Tiene que ver con la capacidad de influencia que tienen los comu-
nicadores e influencers, a través de los medios de comunicacién y las redes
sociales de posicionar en el imaginario colectivo una determinada imagen de
la realidad sobre el porvenir de un territorio.

Con base en lo dicho, se puede advertir que la prospectiva territorial busca im-
pulsar transformaciones y cambios de diversa indole (politicos, econémicos, am-
bientales, culturales, estratégicos, entre otros). Los cambios politicos se refieren
principalmente a la creciente necesidad de autonomia de los territorios expresada
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mediante el proceso de traspaso de competencias entre el Estado central y el
Estado local. Los cambios econdmicos, que no son faciles de identificar, aluden
a la mejora en las capacidades productivas del territorio y sus habitantes, frente
a otros. Los cambios ambientales hacen referencia a las transformaciones bio-
fisicas de las superficies terrestres, los océanos y la atmédsfera que se derivan
de las actividades humanas y procesos naturales, que en ultimas determinan el
funcionamiento del sistema Tierra (Cabrera, 2019). En este sentido, la prospectiva
motiva la formulacién de politicas publicas de largo plazo sectoriales y territo-
riales, que mejoren la resiliencia al cambio climatico y garanticen la reduccién de
las emisiones de gases de efecto invernadero. Los cambios culturales han sido
suscitados por la globalizacién y, como consecuencia de ellos, se generado una

serie de tendencias y contratendencias. Por un lado,

se ha producido la expansién de modelos estandari-
EEEEEEES— zados de produccién y consumo de bienes simbdlicos
Y, por el otro lado, se ha acrecentado el contacto cul-
tural entre comunidades distintas, la exaltacién de las
diferencias culturales de movimientos identitarios y el
uso y apropiacidn de componentes locales y étnicos
(estéticas, gastronomia, musica, entre otros), segun
Briceno (2020). A este respecto, la prospectiva permi-
te la identificacion de acciones estratégicas que posi-
bilita avanzar en los procesos de soberania cultural.

El diseno y
modelamiento del
futuro deseable,

en el marco de las
nuevas propuestas
metodolégicas de la
prospectiva territorial,
comprende tres
tipos de sistemas:

el “mundo real’; el
“modelo mental”

queseaplicaparael  LOS sistemas complejos y
andlisis)ylos modelos a1 apnAlisis de escenarios en

computacionales

—— L@ Prospectiva territorial

0s escenarios son herramientas basicamente
de exploracion, que describen posibles futuros
que podrian convertirse en realidad. Existen
muchos y diversos eventos que pueden ser
causados por acontecimientos inesperados que cambian el rumbo del camino pre-
visto de los territorios. Estos eventos pueden ser externos (shocks o wild cards),
pero también pueden ser resultado de dinamicas propias (Spangenberg, 2020).

El diseno y modelamiento del futuro deseable, en el marco de las nuevas pro-
puestas metodoldgicas de la prospectiva territorial, comprende tres tipos de
sistemas: el “mundo real”, el “modelo mental” (que se aplica para el analisis) y
los modelos computacionales.



De acuerdo con la formulacién de Allen (2001), quien se apoya en la teoria de
los sistemas, el analisis de escenarios se debe basar en cinco reglas: se puede
distinguir entre el “sistema” y “su entorno”; todos los componentes del sistema
pueden ser reconocidos y distinguidos, lo que permite entender (analitica o in-
tuitivamente) sus interacciones; los elementos principales del sistema tienen un
comportamiento promedio similar o idéntico; el comportamiento individual de
los elementos del sistema se puede describir por medio parametros de interac-
cidon que caracterizan el desemperio del sistema, y el sistema evoluciona hacia
un equilibrio estacionario, lo que permite definir relaciones fijas de las variables
del mismo.

Asi, el analisis contemporaneo de escenarios debe abordar el territorio como un
sistema complejo; es decir, como un sistema social en el que se dan relaciones con
su entorno y donde existen estructuras que lo sostienen. Asi, el territorio se con-
cibe como un espacio donde se llevan a cabo dinamicas e interacciones sociales.
La delimitacion del sistema territorial, en el marco del analisis de escenarios, esta
dada por los subsistemas que lo conforman (ambientales, econdmicos, politicos,
institucionales, sociales y culturales) y no por la divisién politica y administrativa
(Villatoro, 2017).

La pertinencia de este tipo de analisis prospectivo radica en que los sistemas
complejos de evolucidén son los Unicos que coinciden con las caracteristicas de
un sistema de “mundo real”.

Los procesos de sistemas estan influidos por relaciones no lineales causa-efecto.
Estos se caracterizan por estructuras emergentes, formadas lejos del estado de
equilibrio, en estados de evolucidn permanente, es decir, que el equilibrio no es
estable. Son estructuras mayormente disipadas por los continuos rendimientos
de materia, energia e informacion (Prigone, 1972). Su estabilidad es dinamica y
sigue un patrdn ciclico de cuatro fases: crecimiento y renovacion, estabilizacion y
mantenimiento, degradacién y destruccién creativa e innovacidn y reorganizacion
(Spangenberg, 2020).

Esta perspectiva proporciona la posibilidad de comprender y disenar el futuro
de los territorios como sistemas sociales capaces de evolucionar, adaptarse y
aprender, creando nuevos patrones de comportamiento y entornos de desarrollo
favorable. En Ultimas, esto posibilita que el territorio se convierta en el espacio,
perdurable y sostenible, donde los suenos y anhelos colectivos se materializan,
en consonancia con su cultura e identidad.

El analisis de escenarios debe partir de un cambio incremental que es el mas ade-
cuado para los ejercicios de modelamiento. Los cambios abruptos son acomodados
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por escenarios de choque o wild cards. Los escenarios deben reflejar la dinamica
de los sistemas territoriales, confirmar los hechos conocidos, corresponder a la
experiencia pasada y describir posibles desarrollos del territorio, sin cuantificar
su probabilidad de ocurrencia.

El modelamiento en el ambito territorial se convierte en un apoyo metodoldgico
y cientifico que permite resolver problemas de decisiones sobre la accién publica
y politicas urgentes. Los métodos clasicos de escenarios (sistemas de matrices
de impacto cruzado, analisis morfoldgico y la planeacidn por escenarios) resultan
adecuados para situaciones normales, pero no en las actuales situaciones “pos-
normales”; es decir, cuando los eventos son altamente inciertos, hay pluralidad
de valores en conflicto, niveles altos de riesgo y urgencia en la toma de decisiones
(Funtowicz & Ravetz, 1993).

Responsabilidad por el
Los decisores 0 5
AblicoTe oS ] futuro del territorio

regional y nacional,

son responsables partir de Novaky (2007), se puede afirmar
de pensar, analizar, que la responsabilidad por el futuro del
concebir e impulsar territorio esta ligada a la sostenibilidad,
las grandes perdurabilidad e innovacién de los territo-
transformaciones rios, asi como por el compromiso y responsabilidad
y cambios de sus de los actores sociales y politicos e individuos que
territorios. Para ello lo habitan. Ellos son quienes con sus acciones del
podrdn apoyarse presente le daran forma al futuro y son quienes de-
en herramientas ben acometer los procesos de evolucién, adaptacion,
metodoldgicas de aprendizaje y cambio.

prospectiva

— Los decisores publicos, en lo local, regional y nacio-

nal, son responsables de pensar, analizar, concebir

e impulsar las grandes transformaciones y cambios

de sus territorios. Para ello podran apoyarse en he-
rramientas metodoldgicas de prospectiva. Podran imaginar y delinear distintas
alternativas de futuro. También deberan persuadir a los otros actores sociales y
politicos y a quienes habitan el territorio sobre la necesidad e importancia de los
cambios, con el propdsito de facilitar su implementaciéon. Todos son responsables
por el futuro. Por eso lideres y mandatarios requieren de habilidades y capaci-
dades que movilicen a todos en el territorio en torno a un propdsito e imagen de



futuro. También es necesario que sus procesos de planificacidon y gestidon estén
mediados por actos responsables y transparentes, que construyan confianza.

A través de la prospectiva, sobre todo la de hueva generacidn, se pueden extraer
conclusiones sobre el futuro al permitir la visualizacién de un abanico de futuros
posibles, a partir de una situacion y circunstancias actuales. Por ello, los gober-
nantes y administradores publicos deben vincular sus analisis de futuro con su
proceso de toma de decision. Deben ocuparse de la manera en cémo adaptarse a
los cambios o0 en como a través de la innovacidn generarlos. Su responsabilidad
se expresa en cuatro situaciones: vislumbrar alternativas de futuro, comunicarlas
y aplicarlas, ademas de propender que los cambios sean aceptados mayoritaria-
mente por los distintos actores sociales de su territorio.

Vislumbrar el futuro implica inferirlo y anticiparlo con base en informacién del
presente y del pasado. Analizar los eventos y acontecimientos del presente y
establece sus consecuencias en el horizonte del tiempo. Asumir el futuro de ma-
nera poco convencional y no como una mera extrapolaciéon del presente. Formular
diversas posibilidades de futuro con base en un conjunto de valores sociales.
Reconocer los primeros gérmenes de futuro. Asumir el futuro como un espacio
sujeto a la voluntad de los hombres, es decir, como producto de la accién humana.

Una vez ha establecido las distintas alternativas de futuro, establecer el qué, el
como y el cuando se deben transmitir estas imagenes o historias del porvenir.
Todo ello con el propdsito de generar un dialogo entre los cientificos, actores
sociales y los ciudadanos y ciudadanas. Las formas como se puede comunicar la
diversidad de futuros posibles puede ser a través de articulos, investigaciones,
conferencias y narrativas en los medios de comunicacion.

La implementacidon de una imagen o escenario de futuro no es tarea de un solo
hombre. Es responsabilidad de muchos y por ello este tipo de ejercicios prospec-
tivos deben ser conjuntos y participativos, para con ello movilizar a otros actores,
para formular las acciones y estrategias. En este punto se debe obrar con ética
y responsabilidad social, privilegiando la vida y el buen vivir.

Los gobernantes y los administradores publicos deben apoyar y suscitar en los
distintos grupos de interés la necesidad de provocar cambios y construir distintas
alternativas de futuro. Este proceso social complejo implica generar o desarrollar
una serie de habilidades o capacidades colectivas. Quienes gestionan los terri-
torios son responsables y deben estar dispuestos a asumir las consecuencias
futuras de sus decisiones y acciones, en virtud de que estas pueden afectar el
desarrollo y calidad de vida que se produzca en el territorio. En ese sentido, los
decisores y los actores del territorio deben ser capaces de tener un completo
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analisis de sus posible futuros y establecer cémo podrian facilitar la ocurrencia
de futuros sustancialmente diferentes a los escenarios actuales de desarrollo te-
rritorial. Por ello, decisores y actores deben pensar de forma disruptiva el futuro,
de tal manera que puedan anticiparlo, darle forma y preparar a la sociedad para
nuevos escenarios, basados en el cambio y la innovacién. Todos estos procesos
deben darse a través de acciones conjuntas y participativas. En la apertura hacia
nuevos acontecimientos en el territorio, sus actores y decisores desempefian un
papel importante, tanto en la formulacién de las acciones estratégicas como en
su implementacion y evaluacion.

A manera de colofon

Se estd ante un futuro
emergente, donde
actores y habitantes
del territorio son
alavez parte del
problema y parte de
la solucién, donde
resulta necesario
poner un mayor
acento en lo que

se desconoce. Los
escenarios de futuro
esta provistos de
una complejidad
creciente, donde una

L futuro esta sujeto a la voluntad de los hom-
bres. Con su accién o inacciéon le dan forma a
su porvenir y al de las zonas donde habitan.
El mundo actual esta definido por lo desco-
nocido y lo imprevisible (Taleb, 2008). Se esta ante
un futuro emergente, donde actores y habitantes del
territorio son a la vez parte del problema y parte de
la solucidn, donde resulta necesario poner un mayor
acento en lo que se desconoce. Los escenarios de
futuro esta provistos de una complejidad creciente,
donde una infinidad de actores interactian entre si
y donde la estabilidad se constituye en una rareza.

Con base en Prigogine (1997), se percibe la visuali-

infinidad de actores
interactuan entre si'y
donde la estabilidad
se constituye en

una rareza

zacion y modelamiento del futuro de los territorios
bajo un caracter evolutivo e irreversible. Lo evolutivo
se asocia con la entropia (medida de desorden del
sistema). Y lo irreversible se vincula tanto al aumento
del desorden como las condiciones que también lo
pueden llevar al orden. Dicho esto, en otros términos,
vivimos en territorios “cadrdicos” que pasan del caos
al orden. En este orden de ideas, en el pasado que-
daron las explicaciones y procesos de anticipaciéon y
diseno del futuro, donde los territorios se conciben

como sistemas sociales estables, donde era relativamente facil reducir la incerti-
dumbre. Hoy por hoy, esta mirada no pasa de ser una idealizacidén que se basa en
uha percepcidon estatica del comportamiento y desempeno de los territorios. Por
ello pensar, moldear y actuar sobre el futuro requiere de nuevos planteamientos



y herramientas metodoldgicas, ligados a los sistemas complejos, la dinamica y
la no linealidad.

El modelamiento del futuro de los territorios debe asumirse bajo un esquema en
el que la prospectiva se asuma como una “tecnologia social” y una filosofia de lo
practico, pues esta, en esencia, busca pasar de la reflexidn a la accion. Por ello no
hay que olvidar que la prospectiva tiene como principal funcién la emancipacion,
en contravia de la prediccidon pasiva, pues se busca, a través del didlogo entre
actores sociales y politicos, transformar la sociedad y el territorio (Niiluoto, 2000).

La unidn de prospectiva y bioadministraciéon en las administraciones publicas,
permitird un mejor desempeno de estas y una mejor gestion del territorio, donde
el futuro podra ser modelado, acorde con las situaciones de imprevisibilidad, no-
vedad, sostenibilidad y perdurabilidad, garantizando con ello el derecho al futuro
de las generaciones venideras, con un buen vivir en los territorios, ordenados
alrededor del agua, con justicia ambiental y proteccién de las distintas formas
de vida. El futuro es responsabilidad de todos.
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unca habia escuchado en mi vida una invitacidon tan vital, esperanzado-

ra y humana como la dirigida por el presidente Gustavo Petro Urrego

a toda la nacidn, invitacidon que nos anima a alcanzar la reconciliacidon

entre todos los colombianos y nos motiva a establecer una relacién
armodnica con la naturaleza, para que entre todos hagamos de Colombia una
potencia mundial de la vida.

Colombia debe
hacerse desde la
pedagogia del amar.
Para hacer visible y
viable un proceso

de transformacion
cultural profundo

de emocionalidad

y de mentalidad en
Colombia que dé
por resultado una
cultura centrada

en la generacion y
conservacion de un
vivir ético, incluyente
y equitativo en el vivir
y convivir cotidiano,
debemos remover
muchos prejuicios
que hemos heredado
del vivir cultural
matriarcal-patriarcal

El propédsito de la presente reflexion es mostrar
que, para alcanzar la reconciliacién entre todos los
colombianos, requerimos con urgencia emprender
un proceso profundo de transformacidn cultural de
emocionalidad y de mentalidad en toda la nacidn,
proceso que debe ser adelantado y nutrido por los
funcionarios del Gobierno nacional, por los funciona-
rios de las administraciones publicas territoriales, por
todos los docentes del pais y por todas las madres y
padres de familia de Colombia. Esta tarea, que debe
hacerse desde la pedagogia del amar, aporta a la “po-
tenciacion de la dindmica constructiva y esencial de
la Administracidon Publica como eje central y vital de
las distintas expresiones del Estado y su relaciéon con
sus pueblos” (Bio-Administracion Publica, 2024, p. 2).

En otras palabras, los funcionarios del Gobierno na-
cional, los funcionarios de las administraciones publi-
cas territoriales, los docentes y las madres y padres
de familia de Colombia deben ser invitados, y quie-
nes acepten la invitacion deben ser formados para
qgue sean capaces de generar ambientes laborales,
escolares y familiares en sus sitios de trabajo, en sus
escuelas y en sus hogares, donde todas las personas
sientan que son tratadas con equidad, con inclusién,
con amabilidad y respeto. Eso es lo que buscamos con
la reconciliacién y la paz. Que logremos relacionarnos
de ese modo. Y esto no se logra mediante invitaciones
a ser queridos, formales y cordiales; este propdsito
demanda un trabajo social de gran envergadura: la
promocion nacional de un cambio cultural de emo-
cionalidad y de mentalidad que nos permita pasar de
dinamicas desintegrativas a dindmicas integrativas.
Para alcanzar este propdsito, entre muchos otros as-
pectos que debemos replantear del vivir del dia a dia,
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debemos aprender a comprender, a ver y a cambiar nuestras emociones. Como
veremos con mas detalle, esta transformacidon cultural profunda de emociona-
lidad y de mentalidad en Colombia debe hacerse desde la pedagogia del amar.

Para hacer visible y viable un proceso de transformacién cultural profundo de
emocionalidad y de mentalidad en Colombia que dé por resultado una cultura
centrada en la generacidn y conservacién de un vivir ético, incluyente y equitativo
en el vivir y convivir cotidiano, debemos remover muchos prejuicios que hemos
heredado del vivir cultural matriarcal-patriarcal; prejuicios que, al reproducirlos,
nos mantienen sumergidos en dicha mentalidad precisamente. Este cambio cultu-
ral provocara que tiendan a cero las agresiones y las violencias contra los recién
nacidos, contra los ninos y las ninas, contra los y las jévenes, contra las mujeres y
los hombres, contra los adultos mayores y contra cualquier ser vivo. Abordemos
a continuacién tres de estos prejuicios.

1. El primero de estos prejuicios, quizas el mas profundo, es pensar que el
hombre es belicoso por naturaleza. Es urgente abandonar la idea segun la
cual los seres humanos somos seres conflictivos, agresivos, pendencieros,
expropiadores, soberbios, dominantes, ventajosos y ruines por nuestra cons-
titucién originaria. Es decir, debemos abandonar la idea segun la cual los
seres humanos en el comienzo de nuestra especie fuimos inhumanos. Esta
descripcién de nuestra propia condicién nos deja atrapados en un modo de
ser del cual nos queda dificil salir. Pero de acuerdo con los chilenos Humberto
Maturana y Ximena Davila (2008), la realidad es otra: los seres humanos so-
mos, biolégicamente hablando, hijos del amar, de la emocidén del amar, de la
inclinacién a la confianza, de la disposicién de unos a estar junto a los otros
de manera fraterna desde el placer de estar juntos.

De hecho, como individuos somos hijos de una relacién materno infantil que esta
mediada por el amar en la gran mayoria de los casos. Es decir, nuestra deriva
individual vital comienza con una relacién amorosa. Por otro lado, si la emocidn
del amar (que nos permite sentir y ver nuestro propio sery el de los demas, como
seres validos y legitimos) no hubiese estado presente en nuestro vivir originario
ancestral hace 3.000.000 de anos, nuestros antepasados no abrian gozado de la
cercania corporal necesaria para que aprendieran a vivir en conversaciones los
unos con los otros, como efectivamente lo hicieron. Como dice el maestro Matu-
rana (2008), si hay algo que no puede surgir en ambientes de competencia, eso
es el lenguaje. La especie humana surgié del placer de un vivir colaborativo cen-
trado en el amor y en el juego, como es propio de los mamiferos hace 3.000.000
de afios. Es decir, nuestra deriva como especie comenzd con la vivencia de rela-
ciones amorosas.
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Para cerrar este primer prejuicio, deseo parafrasear unas lineas que recuerdo de
una anecddtica entrevista que le hicieron a Maturana (1991). Cuando la periodista
le preguntd si él creia en Dios, respondid: que el que cree duda y que él vivia en
el reino de Dios. A lo cual la periodista le pregunté de qué manera lo lograba. ElL
entrevistado respondidé que el maestro Jesus dijo que el reino de Dios quedaba en
el amor y que él vivia siempre en el amor. La periodista le contrapreguntay le dice
que si eso no es un poco soberbio. Y Maturana le dijo que eso no era soberbio, lo
que pasd es que a los mamiferos les gusta el amor y el juego y él sencillamente
era un buen mamifero que corrid con la fortuna de que tuvo una mama que le
enseno a agredir (Escobar, 1989, 31 de octubre).

En conclusion, nuestra especie no fue barbara en el comienzo de nuestro vivir
ancestral originario constitutivo. El amor y el juego son los fundamentos olvida-
dos de lo humano, como lo dice el titulo de uno de los libros de Maturana con
la autora Verden-Zoéller (1993). El caracter bélico de los seres humanos es una
produccion cultural. Un dato importante para hacer de Colombia una potencia
mundial de la vida.

2. El segundo prejuicio que debemos abandonar para lograr una transfor-
macion cultural profunda de emocionalidad y de mentalidad en la nacidn, es
pensar que los seres humanos hemos vivido siempre en culturas matriarca-
les-patriarcales, es decir, en culturas de mando y control y nunca en culturas
equitativas e incluyentes. Antes de avanzar en este punto, enfaticemos la cru-
cial importancia que tiene ponderar adecuadamente el hecho de que los seres
humanos somos seres culturales para efectos de transformar a Colombia en
una nacion donde todos seamos respetados y podamos realmente prosperar.

¢.Qué vemos cuando distinguimos una cultura? Lo que vemos, como nos muestra
Maturana, son diferentes formas de vivir en conversaciones que ensefan modos
de conversar, de sentir, de ver y de actuar. Las culturas son modos de vivir con
otros seres humanos en el lenguaje que ensefian criterios para normalizar y re-
chazar determinadas practicas y conductas, que una vez aprendidas en adelante
se ven objetivamente asi. Las culturas matriarcales-patriarcales se caracterizan
por tener conversaciones donde prevalecen dinamicas emocionales de imposi-
cion, agresion, competencia, control y lucha, emociones desde las cuales la gran
mayoria de adultos ejercen acciones pedagdgicas sobre los nifios, con las que les
ensefan a agredir en nombre de buenas intenciones. La cultura matriarcal-pa-
triarcal les enseina a los ninos a agredir en nombre de buenas intenciones.

Notemos que en la vida adulta las agresiones y violencias individuales y gru-
pales, incluidas las de los grupos armados ilegales de diferentes orientaciones
ideoldgicas, se justifican por la “justicia”, el “buen propdsito” o la “buena inten-
cion” que encarnan. Estas conversaciones de la cultura matriarcal-patriarcal les
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ensefan a los ninos modos de ver, de sentir, de pensar, de valorar, de actuar y de
reaccionar en el vivir y convivir del dia a dia, que, practicadas una generacion tras
otra, amplian la inequidad, la exclusidn, el malestar psicoldgico y el conflicto en
la sociedad; practicas que a la postre producen guerras, tal y como lo podemos
constatar en nuestra cultura colombiana actual. Las culturas matriarcales-pa-
triarcales tienden notoriamente a producir conflictos bélicos.

Para hacer de Colombia una potencia de la vida debemos reconocer y tener muy
presente, que hay culturas proclives a la armonia (como todas las culturas an-
cestrales originarias) y que hay culturas proclives a la guerra (como las de los
pueblos patriarcales indoeuropeos) y que la nuestra, mezcla de las dos, desde
la llegada de los conquistadores espanoles, es una cultura con notables tenden-
cias a la agresidn, a lailegalidad, a la trampa, a buscar privilegios con embustes,
al despojo, a abordar el conflicto con mas conflicto,
a cobrar venganza, a dar castigos inmisericordes, a
oponerse a la paz vy, por lo tanto, muy inclinada a

ampliar la espiral de la violencia. No obstante, es
menester reconocer que, desde culturas ancestrales
americanas como la mapuche, desde culturas afro y
desde algunos misioneros espanoles, quedaron redes
de conversaciones incluyentes, equitativas y éticas,
como puede constatarse en el conversar de la Mar-
quesa de Yolomba.

La conquista espafiola nos dejé la fatidica herencia de
una cultura con grandes componentes de agresidn,
violencia, castigo inmisericorde, venganza, engano,
estafa, despojo y expropiacion. Desde la llegada de
los conquistadores espanoles a estas tierras hemos
vivido una cadena de ciclos practicamente ininterrum-
pidos de confrontaciones bélicas, con diferentes justi-
ficaciones ideoldgicas, donde algunas victimas, desde
el deseo de defensa o de venganza de las agresiones
recibidas de otros, se convierten en victimarios, dan-
do vuelta a la tuerca que reproduce el patrén cultural
en el que estamos atrapados, en una dinamica ince-

Para hacer de
Colombia una
potencia de la vida
debemos reconocer y
tener muy presente,
que hay culturas
proclives a la armonia
(como todas las
culturas ancestrales
originarias) y

que hay culturas
proclives a la guerra
(como las de los
pueblos patriarcales
indoeuropeos) y que
la nuestra, mezcla
las dos

sante en la que se dan abusos de unos actores de unas clases sociales sobre los
integrantes de otras clases sociales. En Colombia grupos provenientes practi-
camente de todas las clases sociales han abusado de integrantes de todas las
otras clases sociales.
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Pero hoy en dia sabemos que los seres humanos, antes de vivir en culturas ma-
triarcales-patriarcales, viviamos en culturas matristicas, asociativas o colegian-
tes, en las que no habia mando del hombre sobre la mujer ni viceversa. De estas
culturas hay vestigios en la vieja Europa a la altura de los Balcanes. Alli existie-
ron, de acuerdo con Marija Gimbutas (2014), siete ciudades con 10.000 a 20.000
habitantes cada una, ciudades que vivieron sin guerras durante mas de 3.000
anos. En estas culturas no habia diferencias en las tumbas entre los hombres y
las mujeres, no se encontraron producciones artisticas en las que se retrataran
hechos de violencia, abuso o de crueldad. Las divinidades las representaban
con figuras femeninas que no intimidaban, ni exigian obediencia, ni amenazaban
con castigos. Estas culturas también se dieron en nuestras tierras americanas.
Riane Eysler (1998), antropdloga discipula de Gimbutas, simboliza las culturas
matristicas con el caliz y a las culturas matriarcales-patriarcales con la espada.

En conclusién, dado que los seres humanos vivimos en culturas matristicas, aso-
ciativas, o colegiante, en las que no habia competencia entre los géneros y en
las que no se produjeron guerras durante mas de 3 milenios, no podemos seguir
afirmando que los seres humanos hemos vivido siempre y tenemos que vivir siem-
pre, en culturas matriarcales-patriarcales. Tampoco podemos decir de ahora en
adelante que el vivir armdnico ha sido una utopia para los seres humanos.

3. Eltercer prejuicio de muchos que debemos abandonar para hacer visible y
viable una transformacion cultural emocional y de mentalidad, es pensar que
el ser humano es un ser estrictamente racional. Debemos abandonar la idea
segun la cual el ser humano puede y debe pensar al margen de las emociones.
He escuchado a muchos psicélogos y psicoanalistas decir que el ser humano
no se debe dejar llevar por las emociones o que los profesores no debemos
llevar emociones al aula de clase o que no debemos llevar las discusiones
ideoldgicas al plano de la emocidn, sino mantenerlas en el plano de la razdén.
Esas peticiones parten de una vision dicotdmica entre la razdén y la emocidn.
O eres emocional o eres racional.

En esta visidon se cree que podemos ser racionales sin ser emocionales y que
cuando somos emocionales no somos racionales. Pero en verdad esta peticion
es imposible de cumplir dado que los seres humanos como seres vivos seguimos
siendo segundo a segundo emocionales. El ser cultural no borra nuestro caracter
de ser seres vivientes. Es propio del ser vivo ser emocional y solo deja de serlo
cuando deja de ser, ser vivo, es decir, cuando muere. Los seres vivos, incluidos los
seres humanos, no nos comportamos de cualquier modo estando en cualquier
estado animico o emocional. Los estados animicos o emocionales restringen las
acciones que podemos realizar los seres vivos, incluidos los seres humanos. Es
mas, en términos de Maturana (2002), las emociones especifican qué acciones
podemos realizar en ese estado y cuales no.
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Los seres humanos, como seres bioldgicos culturales, seguimos participando
del hecho de que nuestras acciones son en funcién de nuestras emociones, de-
seos y preferencias . Es algo que podemos constatar en nuestro vivir. Entonces
es contradictorio seguir aspirando a ser racionales al margen de las emociones
dado que siempre somos emocionales. De hecho, en funcién de las emociones
en las que nos encontramos son las racionalidades que desplegamos. En unas
emociones comprendemos y en otras ofendemos. Es decir, generamos raciona-
lidades en funcidon de las dinamicas emocionales. E ingresar a una racionalidad
implica querer o aceptar los axiomas sobre las que ella se fundamenta. A lo que
si podemos aspirar es a generar racionalidades sensatas y reflexivas, es decir,
racionalidades no dogmaticas ni fanaticas. Estas racionalidades surgen cuando se
siente la aceptacidn del ser propio y la del ser del otro, emocidn que permite que,
cuando haya reparos sobre el actuar del otro, este sea expresado conservando
el sentir la validez de su ser.

Esta emocidn es la que debemos cultivar y llevar a las

entidades del Estado, a las administraciones publicas
territoriales, a las aulas de clase, a los hogares de Co-
lombia y a las conversaciones politicas que tengamos.
Por supuesto que los seres humanos nos movemos en
un repertorio que comprende diferentes emocionesy
que todas son validas. Sencillamente es importante
cultivar la emocidn del amar que conlleva a reconocer
que cada uno tiene una manera de ver, razon por la
cual ninguno puede imponer la suya a los demas. Esta
emocion del amar nos permite ser reflexivos, tener
una mirada mas amplia y, por lo tanto, ser sensatos.

En conclusion, debemos asumir la responsabilidad de
que somos emocionales para abandonar las emocio-
nes gque Nos enceguecen y no nos permiten la sensa-
tez y la comprensidn.

Los seres humanos,
como seres bioldgicos
culturales, sequimos
participando del
hecho de que nuestras
acciones son en
funcién de nuestras
emociones, deseos

y preferencias . Es
algo que podemos
constatar en

nuestro vivir

Ahora bien, dado todo lo anterior, podemos por lo tanto afirmar que para hacer
de Colombia una potencia mundial de la vida, mediante la reconciliacidon entre
todos los colombianos y el establecimiento de relaciones armdnicas de los con-
nacionales con la naturaleza, requerimos un plan nacional para:

e Deconstruir la cultura matriarcal-patriarcal en el dia a dia de las entidades del
Estado, de las administraciones publicas territoriales, de las aulas de clase
y de los hogares colombianos, mediante un proceso educativo de reflexion y
accion que amplie la conciencia sobre las desventajas de este vivir centrado en
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el poder, la busqueda de la importancia personal, la competencia y el control,
vivir que nos enferma del cuerpo y del alma y que nos conduce al vivir bélico.

Generar y ampliar las culturas matristicas, asociativas o colegiantes, culturas
centradas en la conservacién del vivir y convivir ético, incluyente y equitativo
en el dia a dia, en las entidades del Estado, en las administraciones publicas
territoriales, en las familias de los colombianos y en las aulas de clase del
pais. EL vivir ético es una “po-ética” del vivir que sélo surge frente a quien
sentimos como un ser valido y legitimo tal y como nosotros nos sentimos
validos y legitimos a nosotros mismos.

Debemos ensenar la
estética, el agrado

y la satisfaccion
que trae el vivir
cultural centrado en
la conservacion de
la ética, la equidad,
la inclusion y la
colaboracién en el
vivir cotidiano en
cada hogar, en cada
aula de clase y en
cada dependencia
del Gobierno
nacional y de las
administraciones
publicas territoriales

En otras palabras, las acciones del Gobierno nacional
encaminadas a la reconciliacidon y al empoderamiento
de los colombianos deben ser acompanadas por un
proceso de transformacién profundo, que contrarres-
te la inercia emocional y mental matriarcal patriarcal
heredada de la conquista espafola, que nos inclina a
un vivir dominante y explotador con la naturalezay a
un vivir y convivir competitivo, conflictivo, fraudulento
y belicoso con los demas seres humanos. Es tiempo
de reflexionar sobre las masculinidades, las femini-
dades vy las identidades alternativas de género, desde
las coordenadas del vivir cultural matristico, en las
que no hay lucha por la importancia personal.

Si no cambiamos las dinamicas emocionales y de men-
talidad matriarcal patriarcal, tan arraigadas en las
profundidades inconscientes de nuestro psiquismo,
no lograremos sembrar o cimentar en un suelo fértil y
firme este propdsito de orientar a Colombia hacia un
horizonte de prosperidad para todos. Si no inducimos
el aprecio por una cultura diferente a la matriarcal pa-
triarcal que venera y valora tanto la fuerza, el conflicto,
la venganza, el castigo inhumano y la guerra, de nuevo
los tambores de la beligerancia armada atraeran el
psiquismo de muchos colombianos.

Debemos ensenar la estética, el agrado y la satisfaccion que trae el vivir cultural
centrado en la conservacion de la ética, la equidad, la inclusidn y la colaboracidn
en el vivir cotidiano en cada hogar, en cada aula de clase y en cada dependencia
del Gobierno nacional y de las administraciones publicas territoriales. Para eso
los funcionarios publicos del Gobierno nacional, los funcionarios de las adminis-
traciones publicas territoriales, los docentes y las madres y padres de familia,
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deben aprender pedagogia del amar, para que puedan ensenar desde el ejemplo,
el vivir cultural matristico o asociativo en sus espacios de trabajo, en sus hogares
y en sus aulas de clase. Debemos ensenar a amar a Colombia. Debemos ensenar
a desear lo mejor humanamente hablando a cada uno de los colombianos.

La pedagogia del amar es el medio especifico para promover este cambio, dado
que se fundamenta en el cultivo de la emocién del amar que fue la responsable
del origen de lo humano y de las culturas matristicas, asociativas o colegiantes.
La pedagogia del amar se fundamenta en la antropologia y la epistemologia de
Humberto Maturana y Ximena Davila, que sostienen que los seres humanos so-
mos hijos del amar (como ya se expuso); que las emociones definen segundo a
segundo el rumbo o la direccidn de nuestras vidas; que afirman que como seres
vivos no tenemos acceso a un mundo objetivo, y que las causas por las cuales
sufrimos en el mundo afectivo son de caracter cultural. Las unidades tematicas
del seminario sobre pedagogia del amar son:

® Culturas matristicas y culturas matriarcales-patriarcales.
® Sistema Referencial de Convivencia.

e Comprension bioldgica cultural de la percepcion.

e Comprension bioldgico cultural de las emociones.

® La ética como “po-ética” del vivir: arte de vivir generando bienestar multidi-
mensional, mental, corporal y espiritual, conservando el respeto, la respon-
sabilidad y la libertad.

e La pedagogia del amar: arte de compartir experiencias y explicaciones
desde la conservacidn del vivir ético y desde el respeto a nuestro ser bio-
légico cultural.

He aqui un recurso importante para el Ministerio de la Igualdad y la Equidad, que
dentro de sus funciones tiene: “Crear, fomentar, promover y formular estrategias
y politicas en conjuncion con las entidades publicas idéneas para estimular cam-
bios culturales y educativos profundos en busqueda de la reduccién y eliminacidon
de la discriminacion en la sociedad a corto, mediano y largo plazo, teniendo como
objetivo la aceptacidon y reconocimiento de la pluralidad, diversidad y multicul-
turalidad del Estado colombiano”. Con esta funcién se articula plenamente la
propuesta de pedagogia del amar para la paz de Colombia.

La premisa de este cambio cultural profundo de emocionalidad y de mentalidad
es que una sola generacién de ninos y jévenes educados por una sola generacién
de padres y docentes conscientes de la pedagogia del amar cambiara el curso
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de la sociedad colombiana, pasando de una cultura de la competencia y de la
agresion a una cultura del reconocimiento y de la colaboracidn, no en el discurso
sino en la cotidianidad del vivir. Hay que formar esa generacién de maestros,
padres, docentes y funcionarios publicos en la pedagogia del amar en todo el
territorio nacional.

En el desarrollo de esta propuesta pedagdgica he escrito los siguientes libros:
Del vivir en la ética o en la biologia cultural del amar (2009), Modelo pedagdgico
dialdgico IUE (2012) autor principal, ELl ser humano desde una mirada multidi-
mensional (2020), Filosofia para una era posposmoderna: generacion de culturas
armdnicas desde la pedagogia del amar (2021), Biologia cultural: fundamento
de la mirada posracional (2022) y Pedagogia del amar para una transformacion
cultural profunda de emocionalidad y de mentalidad en Colombia (2023); este
ultimo aun por ser lanzado oficialmente a la comunidad. Todas estas acciones
han sido realizadas desde el deseo de aportar desde el municipio de Envigado a
la reconciliacidon y al vivir armdnico entre los colombianos.
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Introduccion

n el presente documento se pretende mostrar en primera medida, cémo
funciona la gestiéon del riesgo de desastres en Colombia teniendo en
cuenta que, debido a las condiciones de nuestro territorio, es un tema
de suma importancia y relevancia en nuestro pais, ademas de que haido
tomando fuerza en cuanto a su relevancia en el dmbito de la prevencion.

Adicionalmente se procura realizar un simil con paises como Chiley Japon, desde
distintos factores que influyen y afectan en el manejo de los riesgos 'y escenarios
de emergencia dentro de estos territorios. Inicialmente se analizara su funcidon
en la gestién del riesgo en Chile, una nacién latinoamericana que posee carac-
teristicas similares a las nuestras, sobre todo en cuestiones socioecondémicas y
de territorio; sin embargo, Chile tiene altos niveles de ocurrencia de riesgos y
emergencias, lo que lo hace interesante para este ejercicio.

Siguiendo esta linea de analisis comparativo, el segundo pais con el que se pre-
tende comparar la gestién del riesgo de Colombia es Japdn, ya que por sus
condiciones socioecondmicas, de territorio, cultura y niveles de riesgo es diame-
tralmente opuesto, y que, aun teniendo un alto indice de ocurrencia en cuanto a
desastres socio naturales, es un lider en educacién preventiva, atenciéon, manejo
de riesgos y desastres, y ademas pionero en el manejo de tecnologias de la in-
formacidn para prevencién del riesgo de desastres.

Por Ultimo, cabe resaltar que el presente ejercicio se enfoca en presentar las
variables territoriales y de respuesta ante emergencias por desastres que cada
uno ha considerado mayormente relevante para establecer su politica publica
de gestién del riesgo; con lo cual se pretende evidenciar los retos que tiene Co-
lombia en el tema.

Antecedentes

esde la primera conferencia de gestién del riesgo realizada en Yokoha-
ma (Japén) en 1994 (EIRD, 1994), diversos paises se mostraron intere-
sados en la mejora, renovacién y creacién de nuevas estrategias para
la gestién del riesgo de desastres con el fin de atenuar las pérdidas
humanas y los dafios materiales provocados. En el 2005 se llevd a cabo la Confe-
rencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres, realizada en Hyogo (Japdn),
del 18 al 22 de enero, donde se aprobd el presente marco de accién para el pe-
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riodo 2005-2015, lo que aumento la resiliencia de los paises y las comunidades
ante los desastres (Desastres Generales, 2012)

Colombia se considera un pais expuesto a fendmenos naturales; sin embargo,
el impacto socioecondmico que han generado estas amenazas en la poblacién
colombiana no habia sido evaluado con algun grado de importancia. A partir de
estas experiencias se pudo establecer un documento que en un futuro serviria de
guia para la toma de acciones en cuanto a prevencion y respuesta de desastres;
no obstante, las acciones requeridas fueron tomadas hasta el 13 de noviembre
de 1985, con el desastre ocurrido por la activacion del volcan Nevado del Ruiz,
que afectd los departamentos de Tolima y Caldas,

provocando 25.000 victimas y pérdidas econdmicas

alrededor de los 211.8 millones de ddlares (Sistema

Nacional de Informacién para la Gestion de Desas-
tres, s.f.). Colombia se considera
un pais expuesto

Debido al mencionado suceso, se detectd como ne- a fenémenos
cesidad prioritaria en el pais desarrollar un sistema naturales; sin
que regulara todas las acciones encaminadas a la embargo, el impacto
prevencidn y atencién de desastres en todo el terri- socioeconémico
torio nacional; como consecuencia de ello, se cred en que han generado
1988 el Sistema Nacional de Prevencién y Atencién estas amenazas
de Desastres mediante la Ley 46 del 2 de noviem- en la poblacion
bre de dicho afio; no obstante, desde la Ley 1523 de colombiana no
2012, el SNPAD ha sido reemplazado por el Sistema habia sido evaluado
Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres, el cual con algin grado de
se encarga de muchas de las mismas funciones del importancia

SNPAD, pero con un enfoque adicional sobre la ges-
tion del riesgo.

Actualmente Japoén y Chile se han caracterizado por

ser paises pioneros ante la gestidon del riesgo y respuesta ante desastres; todo
esto debido a la frecuencia de ocurrencia en dichos paises, ademas de ser reco-
nocidos por su ubicacidn cerca de la zona del denominado “cinturén de fuego del
Pacifico”, area que bordea gran parte del océano Pacifico y es muy propensa ante
movimientos sismicos y volcanicos (Bautista y Rincdn, 2020).

El terremoto y tsunami del 27 de febrero de 2010 en Chile fue un detonante y
una oportunidad para que el Estado chileno replanteara la importancia de la
reduccidon del riesgo de desastres y lo estableciera como un tema prioritario
en la agenda publica; reduciendo las debilidades presentadas en el manejo de
emergencias de grandes magnitudes. Como consecuencia del desastre, también
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se solicité a la Secretaria de la Estrategia Internacional de las Naciones Unidas
para la Reduccién del Riesgo de Desastres que elaborara un diagndstico sobre
la situacidon de la reduccién de riesgos en el pais. Esta consultoria derivé en una
serie de recomendaciones para Chile, entre las que destacan la formulacidon de
la Politica Nacional en Gestién del Riesgo de Desastres y la conformacién de la
Plataforma Nacional de RRD (ONEMI, s.f.).

Marco geografico

Colombia

Cuenta con una ubicacidon geografica al noreste de América del Sur. De acuerdo
con las coordenadas, al norte limita con Panama y el mar Caribe, al oriente con
las republicas de Venezuela y Brasil, al sur con Perd y Ecuador, y al occidente
con el océano Pacifico. Cuenta con una superficie continental de 1,141,745 km?2,
aguas marinas y submarinas de 928.600 km2, logrando alcanzar un total de una
superficie terrestre y marina de 2,070,408 km?2. El territorio esta distribuido en
32 departamentos, siendo Bogota el Distrito Capital del pais; Colombia también
se encuentra constituido por seis regiones, estas son: Andina, Caribe, Pacifica,
Orinoquia, Amazonia e Insular. Segun datos arrojados por el Departamento Ad-
ministrativo Nacional de Estadistica (s.f.) en el Ultimo censo realizado en 2018,
Colombia cuenta con un estimado total de 48.258.494 personas (Bautista y Rin-
cén, 2020).

Chile

Esta situado a lo largo de la costa occidental del Cono Sur de Sudamérica, se de-
fine como un pais tricontinental y esta constituido por tres zonas geograficas. La
primera de ellas, Chile continental, comprende una franja en la costa occidental
del Cono Sur; la segunda zona geografica es Chile insular, que corresponde a un
conjunto de islas de origen volcanico en el océano Pacifico sur; y la tercera zona
es el Territorio Chileno Antartico, la cual es un sector de la Antartida sobre la
cual Chile reclama soberania, prolongando su limite meridional hasta el Polo Sur.
Esta reclamacién esta suspendida segun lo estipulado por el Tratado Antartico.
(Gobierno de Chile, s.f.).

Chile es uno de los paises mas propensos a sufrir terremotos y sismos debido
a su ubicacion geografica, especificamente porque limita con la placa tectdnica
de Nazca, que choca contra la placa Sudamericana. La placa de Nazca limita a
su lado izquierdo con la placa Pacifica, siendo influida por debajo de la placa
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Sudamericana, segun le explicé Mario Pardo, doctor en fisica y sismologia chileno,
a BBC Mundo (2015): “estan pegadas por el roce de contacto en un area que va
desde el sur de Perud hasta el norte de Chile”.

Japon

El archipiélago de Japdn esta rodeado de mar y situado sobre los limites de pla-
cas tectdnicas en el mar y en la tierra. Por ello, se enfrentd muchas catastrofes
naturales desde la antigliedad debido a: condiciones geograficas, topograficas y
meteoroldgicas incluyendo terremotos, tsunamis y tifones. En los ultimos anos,
el cambio climatico trajo mas casos de «tormentas guerrilla», durante las cuales
repentinamente caen lluvias torrenciales localizadas (Desastres Generales, 2012).

Estrategias de gestion del riesgo

Colombia

La gestion del riesgo en Colombia lleva aproximada-
mente 10 afios desde su creacidn, evolucionando con
el pasar del tiempo y de la ocurrencia de situacio-
nes de emergencia que han obligado a las entidades
competentes a reformular sus planes de gestiéon del
riesgo y estrategias de respuesta a emergencia. De
igual forma, la normatividad encaminada a la ges-
tidn del riesgo se ha logrado adecuar a la realidad
colombiana, mejorando los procesos y logrando una
inclusién marginal de la gestidn integral del riesgo
como eje transversal de la planificacidon territorial y
el desarrollo urbano y rural. EL gran reto radica en la
necesidad de realizar seguimiento al cumplimiento
de la normatividad, que debe reflejarse en indicado-
res de impacto para la reduccion en la pérdida de las
vidas y los bienes de los ciudadanos.

La gestidn del riesgo
en Colombia lleva
aproximadamente
10 anos desde

su creacion,
evolucionando con
el pasar del tiempo
y de la ocurrencia
de situaciones

de emergencia

que han obligado
alas entidades
competentes a
reformular sus
planes de gestion del

riesgo y estrategias
Con la Ley 1523 de 2012 se adopta la politica nacional de respuesta a

de gestion del riesgo de desastres y se establece el emergencia
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desas-

tres en Colombia, en la que se define a la Gestidn del

Riesgo como:
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Un proceso social orientado a la formulacidn, ejecucién, seguimiento y eva-
luacién de politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumen-
tos, medidas y acciones permanentes para el conocimiento y la reduccién del
riesgo y para el manejo de desastres, con el propdsito explicito de contribuir
a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo
sostenible. (Ley 1523, 2012)

La ley establece que la responsabilidad de la gestion del riesgo en el pais es de
todos y todas las habitantes del territorio nacional; sin embargo, las entidades
publicas, por su misién en la gestion del desarrollo social, econdmico y ambiental
sostenible, tienen un componente mayoritario de responsabilidad. Para el caso
de las entidades privadas con animo y sin animo de lucro, por su intervencion
en el desarrollo a través de sus actividades econdmicas, sociales y ambientales
y finalmente la comunidad, por su intervencion en el desarrollo a través de sus
diversas actividades.

En Colombia, existe el Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres que
es el instrumento que define los objetivos, programas, acciones, responsables y
presupuestos, mediante las cuales se ejecutan los procesos de conocimiento del
riesgo, reduccién del riesgo y de manejo de desastres, en el marco de la planifica-
cién del desarrollo nacional. También existe el Sistema Nacional de Informacidn
para la Gestidon del Riesgo de Desastres en las que las tecnologias definen la
infraestructura colombiana de datos espaciales, el cual debe mantenerse actua-
lizado y funcional mediante la integracién de contenidos de todas las entidades
nacionales y territoriales, con el propdsito de fomentar la generacion y el uso de
la informacidn sobre la gestidon de riesgo de desastres (Ley 1523, 2012).

Chile

La politica nacional en gestidon del riesgo de desastres en Chile surge de la nece-
sidad estatal de contar con un marco guia que logre reducir considerablemente
los efectos adversos que causan los desastres en la nacidn, dicha politica cumple
a los adeudos internacionales obtenidos por el Estado de Chile y la necesidad de
instaurar el marco rector que fortalezca la gestion de riesgo de desastres en el
pais durante el periodo 2020-2030. La politica nacional estd compuesta por un
conjunto de principios, enfoques transversales, ejes prioritarios y objetivos estra-
tégicos, que son efectuados a través de su pertinente plan estratégico nacional
para la reduccidn del riesgo de desastres.
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Chile ha puesto grandes esfuerzos en las actividades de respuesta y ayuda hu-
manitaria en casos de desastres de origen natural, practica, que segun el caso
se ha conocido como defensa civil, asistencia de emergencia, respuesta y socorro
en caso de desastres, proteccidn civil o ayuda humanitaria. Sin embargo, durante
las ultimas décadas se ha observado una tendencia a escala mundial al aumento
de las pérdidas provocadas por los desastres, por lo que cada vez se ha tornado
mas relevante la aplicacidon de estrategias de proteccién que puedan contribuir
a salvar vidas y proteger bienes y recursos antes que se pierdan (ONEMI, s.f.).

Actualmente, la politica nacional y su respectivo plan estratégico nacional para
2020-2030 constituyen los instrumentos rectores en el pais en materia de gestidon
del riesgo de desastres, define objetivos: acciones, roles, enfoques metas, plazos
y actores nacionales involucrados, mediante los cuales se disefaran y ejecutaran
las iniciativas tendientes a la reduccion del riesgo de desastres en el marco del
desarrollo sostenible que Chile pretende.

La Oficina Nacional de Emergencia tiene por manda-
to principal la coordinacidn del sistema nacional de
proteccion civil. Este sistema se replica en los dis-
tintos niveles politicos y administrativos del Estado,
poniendo a disposiciéon un conjunto de capacidades
para la adecuada concrecidon de cada una de las fases
y etapas del ciclo de gestion de riesgo de desastres
que pueda contribuir a la construccidon de una cultura
de autocuidado y con ello a un pais mas resiliente
(ONEMI, 2020).

La politica nacional de
Chile y su respectivo
plan estratégico
nacional para 2020-
2030 constituyen los
instrumentos rectores
en el pais en materia
de gestion del riesgo
de desastres, define
objetivos: acciones,

Ademas, una plataforma estard a cargo de la imple- roles, enfoques
mentacidn, seguimiento y evaluacién de la politica y metas, plazos y
de su plan. La plataforma sera vigilada para lograr actores nacionales
una adecuada operacidn y permanente monitoreo. involucrados

La transmisién de informacidn resultante del segui-
miento y evaluacion se realizara por todos los actores
interesados del sistema (ONEMI, 2020).

Japon

Japon es denominado referente internacional en la gestidn del riesgo (Kawano
et al., 2016), razdn por la cual es el pais en donde se han realizado las tres con-
ferencias mas importantes acerca de la gestién del riesgo. La primera se hizo
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en Yokohama (1994), en la que se aprobd la estrategia y plan de accién para un
mundo mas seguro. La segunda conferencia realizada en Hyoko (2005), en donde
se realiza un nuevo plan de accidén con un rango de tiempo entre 2005-2015 y se
delibera que la educacidn es la clave para una cultura de prevencién de desastres,
y la tercera conferencia, realizada en Sendai (2015), en la que se plantean siete
metas para la agenda 2030 a nivel mundial.

Este pais se ha caracterizado por la diversidad en sus estrategias, estipuladas
bajo la ley. Posee dos estrategias de educacion, la informacién financiada con
fondos publicos y la organizacion por asociaciones de voluntarios en donde se
tiene como prioridad la educacidn en gestion del riesgo, adicional a ello, existen
asociaciones japonesas de educacidén en seguridad, las que estan encargadas de
capacitar a los docentes, para que estos conozcan acerca de la gestidon del ries-
go y posean la habilidad de realizarlo por medio de materiales didacticos (Calvo
et al., 2018). En Japdn absolutamente todos los docentes deben conocer de la
gestion del riesgo y cdmo realizar una adecuada capacitacién sobre el tema, ya
que se considera que la comunidad es un marco de acciéon y donde los desastres
son vistos como un continuo en el que nos podemos preparar para responder y
aprender constantemente de nuestras respuestas, con el objetivo de enfrentar
cada desastre con la mayor experiencia posible.

El marco de Sendai es un instrumento de planeacién que tiene como fin la re-
duccion de riesgos de desastres, el cual inicié en el 2015 y se espera culminar en
el 2030, y asi cumplir sus 7 metas planteadas a nivel internacional; es un docu-
mento internacional adoptado por paises miembros de la ONU entre el 14 y el
18 de marzo de 2015 durante la Conferencia Mundial sobre Reduccién de Riesgo
de Desastres celebrada en Sendai (Japdn) y aprobado por la Asamblea General
de las Naciones Unidas en junio del 2015. Este instrumento se enfoca en adoptar
medidas sobre las tres dimensiones del riesgo de desastre (exposicion a ame-
nazas, vulnerabilidad y capacidad, y caracteristicas de las amenazas); ademas,
el marco Sendai fue la primera de las agendas mejor conocidas a nivel mundial
y plantea una serie de razones por las que el desarrollo debe tener en cuenta el
riesgo para poder ser sostenible, en relacion con los ODS.

El manejo de desastres de Japdn se ejecuta a través de un sistema que, ademas
de tener instituciones fuertes y ser respaldado por una legislacién clara, cuenta
con una base cultural inspirada en la prevencién. De esta manera, pese a existir
organismos nacionales y locales, ademas de leyes e instructivos oficiales que
movilizan a diversos actores, son los propios ciudadanos quienes se activan en
beneficio de superar sus emergencias, en vez de ser solamente agentes pasivos
(Observatorio Parlamentario, 2016).



De acuerdo con lo anterior, se puede decir que el Sistema de Manejo de Desastres
en Japodn direcciona todas sus medidas en la prevencidn, mitigacién y preparacion
de emergencias mas que en la recuperaciéon y rehabilitacion, con roles y respon-
sabilidades claras para cada organismo del Estado; Japdn trabaja, por lo tanto,
en conjunto con sectores publicos y privados con el fin de articular a todos los
actores en el proceso de emergencias. Asi mismo, esta claridad en los roles se
lleva a cabo entre los niveles locales y regionales, con el fin de delimitar respon-
sabilidades (Observatorio Parlamentario, 2016).

Analisis comparativo de la politica de
gestion del riesgo

ntes de realizar un analisis de la politica de Gestidén del Riesgo a nivel

nacional e internacional, se presenta un comparativo con cuatro varia-

bles como: educacidn, sistema de alarma y estrategias y métodos de

respuesta ante la emergencia con el fin de obtener la informacidén mas
relevante que nos ayude a entender como es el manejo institucional que define
cada pais sobre el tema.

Tabla 1. Comparativo de la politica de gestidon del riesgo en Colombia,
Chile y Japdén

Variable ||

Colombi
Pais olombia

Ley de educacidén
escolar por la cual se
obliga a docentes a la

Se hace uso de
De acuerdo con

material educativo
el Marco de

Educacidon

Emergencias,
diversas entidades
de socorro
capacitan en cursos
acerca de lo que se
debe hacer en caso
de emergencias,
preparacidon de
botiquin, planes de
evacuacién y ayuda
a lesionados.

para la ensefianza
de diferentes tipos
de desastres y
enfocado hacia los
diferentes tipos

de poblacién;

el material se
encuentra adjunto
en pagina web
unidad de reduccién
del riesgo de
desastres Mineduc.

incorporacién e incentivar
a los estudiantes a la
gestion del riesgo por
medio de realizacidn

de planes regionales y
estrategias practicas

a visitas de grupos

de socorro, desde las
guarderias, escuelas
primarias, secundarias y
preparatorias, asi como
en universidades.
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Variable ||

Pais

Colombia

Bio administraciéon publica / DAFP

Sistema de
alarma

EL SAT usado en el
pais se implementa
para dar aviso
sobre los niveles
hidricos.

ONEMI tiene por
mandato principal
la coordinacidn
del SNPC. Este
sistema se replica
en los distintos
niveles politicos,
administrativos del
Estado, poniendo
a disposicién

un conjunto de
capacidades

para la adecuada
concrecion de cada
una de las fases y
etapas del ciclo de
gestion de riesgos
de desastres.

Un tipo de mapa llamado
“mapa de riesgos”
muestra las areas de
peligro en catastrofes,
como rios desbordados y
deslizamientos de tierra
que se puede descargar
desde cualquier

medio electrénico.
Implementacidén de
alarmas para la deteccidn
de desastres, y ademas
cambian de sonido
dependiendo del tipo de
desastre.

Estrategias/
meétodos de
respuesta

Hasta el momento
el pais se
encuentra en la
fase de educacion
y compartir la
informacidn sobre
los desastres en

la comunidad.

Se adaptan
estrategias de
respuesta segun
las necesidades del
territorio de forma
individualizada,
siguiendo
lineamientos de las
guias nacionales.

El proceso de
adecuacidén de
estandares para

la respuesta a
emergencias en
Chile, se inicié en
el 2016. Liderado
por la ONEMI, conté
con la participacion
de mas de 20
instituciones
publicas y el

apoyo técnico del
Programa de las
Naciones Unidas
para el Desarrollo.

El Sistema para la
Planificacion de la
Administracion de
Desastres presenta 3
puntos estratégicos que
ayudan a establecer la
prevencién y la mitigacién
del dano ante la
emergencia, estos son:

e Plan Basico de
Administracion de
Desastres

e Plan de Operaciones
de Administracién de
Desastres

e Plan Local de
Administracion de
Desastres

e Investigacidony
desarrollo. Mejora
de las instalaciones
de prevencién de
desastres.

Fuente: Elaboracién propia

e 136



CONELNANYLANVLANY LNV LANT LN

Los principales desastres socionaturales en Japdn son terremotos; otros desas-
tres como inundaciones, tifones y erupciones volcanicas se dan pero en menor
proporcion. En cuanto, a los deslizamientos de tierra por inundaciones (desbor-
damientos) o lluvias torrenciales, Japdén sufre un fendmeno igual que Colombia:
los deslizamientos de tierra, que afectan a las personas que viven hacia la zona
de ladera o en las montanas, lo que muchas veces hace que estos deslizamien-
tos se lleven las construcciones y vias de acceso que tienen las personas para
movilizarse dentro del territorio. Sin embargo, a diferencia de nuestro pais, las
pérdidas humanas y econdmicas se disminuyen considerablemente.

Japodn, a diferencia de Colombia, tiene planes previos,
durante y posteriores al desastre. En el plan previo,
se consideran todas las legislaciones, la preparaciéon
en materia de prevencion a la comunidad, entre otros.
En ese contexto, podemos decir que Colombia no esta
preparada adecuada y continuamente para prevenir
el desastre. Por ejemplo, ante lluvias torrenciales que
provocan inundaciones o deslizamientos de ladera,
la pregunta entonces radica en cdémo Japdn puede
realizar estas acciones de forma eficaz y eficiente. La
respuesta que encontramos fue que el Estado japo-
nés tiene convenios con todas las administraciones

Mientras en Colombia
se actua ante una
amenaza usando

la evacuacion de
poblaciones como
medida de prevencion
para disminuir las

tanto publicas como privadas para lograr disminuir
o mitigar el dafio ante un desastre, ademas del com-
promiso comunitario en la gestidon del riesgo desde
el empoderamiento.

Mientras en Colombia se actua ante una amenaza
usando la evacuaciéon de poblaciones como medida
de prevencion para disminuir las pérdidas humanas,
Japon cuenta con un sistema de transferencia de in-
formacidén entre el gobierno nacional y los gobier-
nos locales, que es eficaz, rapido y completamente
transparente. Esto hace que Colombia, en materia
institucional, deba aprender a mejorar los recursos
destinados a la prevencién y atencidn de los desas-
tres naturales que puedan contribuir a disminuir los
danos colaterales que generan estos fendmenos.

pérdidas humanas,
Japdn cuenta con

un sistema de
transferencia de
informacion entre el
gobierno nacional y
los gobiernos locales,
que es eficaz, rapido
y completamente
transparente

Otro factor importante a considerar en cuanto a la relacién entre estos dos paises
es cultural, puesto que en Japdn tiene, desde la primera infancia, la prevencidon
como parte de la educacidn, sin embargo, en nuestro pais, aun cuando la literatura
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existe no se ha hecho una implementacién y sancién de la ley como tal para que
esta pueda ir mas encaminada a la prevencidn que a la reaccion. La legislacidon
en Colombia determina que el mayor porcentaje del presupuesto destinado para
la prevencidén y atencién de desastres sea para el conocimiento y la reduccidn
del riesgo; no obstante, se encuentra que la mayor cantidad de recursos son
utilizados para atender emergencias, en gran parte porque no existe la cultura
del autocuidado, compromiso por lo comun y porque las voluntades politicas de
los gobernantes se alinean mas en mostrar resultados tangibles convertidos en
ayudas humanitarias, que se puedan documentar como grandes historias de mer-
cadeo y no en educar y empoderar a sus ciudadanos en la prevencion del riesgo.

En la comparacion con Chile, teniendo en cuenta las similitudes socioeconédmicas y
culturales, se concluye que este pais esta un poco mas preparado para la atencién
de ciertos tipos de desastres, pues son mas comunes en cuanto a su ocurren-
cia. Como bien se sabe, Chile y Japodn realizan con gran frecuencia simulacros,
los que son desarrollados y especificos para cada tipo de desastres; adicional a
ello, se evidencia como estas naciones crean una iniciativa de aprendizaje hacia
su poblacidon acerca de la gestion del riesgo, logrando de manera dinamica que
haya una mayor capacitacién y, por ende, mayor capacidad de generar un plan
de emergencias y responder de manera efectiva ante emergencias, cabe resaltar
que dichas estrategias se generan desde la educacién de a la primera infancia.

Chile y Japon tienen como prioridad mantener la educacion en su poblacidon en
cuanto a gestidn del riesgo, los simulacros y la obligatoriedad de que toda la po-
blacion presente su plan de emergencias, siendo esta una de las caracteristicas
que Colombia como nacién puede tomar como referente a futuro, lo que se podria
traducir en la disminucién de la vulnerabilidad en la poblacion. De esta forma,
pese a que existen organismos nacionales, leyes e instructivos oficiales que in-
volucran a diferentes actores, son los mismos ciudadanos quienes se activan en
beneficio de superar sus propias emergencias.
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ara iniciar, es relevante rescatar la conceptualizaciéon que Garcia (1967,
pp. 20-21), citado por el Centro Nacional de Memoria Histdrica (2013),
realiza sobre lo que se entiende por reforma agraria:

Una estrategia de modificacién y sustitucidon de la estructura agraria tradicio-
nal, por medio de un repertorio de factores: la redistribucion de la tierra, los
ingresos y el poder politico; la formacién de un nuevo sistema de empresa,
racional e intensivo, disefiado de acuerdo al marco real de los recursos y de
los objetivos estratégicos del desarrollo; la apertura a una estructura social
fluida, mévil, dinamica y de clases abiertas; la integracién cultural y politica de
las masas campesinas y la articulacidon de este gigantesco proceso de cambio
a una estrategia general de desarrollo de la sociedad latinoamericana. (p. 15)

Partiendo de esta definicién, podemos entender la correlacidén entre reforma
agraria, el Estado como construccién social y el concepto de desarrollo de capa-
cidades, primordialmente en el nivel de entorno favorable.

En Colombia, la reforma agraria es un escenario
ideal para reconocer, en palabras de Balanzé-Guz-

El problema de
reforma agraria

en Colombia hace
parte de la misma
construccion del
Estado, pues se
deben considerar las
caracteristicas propias
de las relaciones

de poder surgidas
en Colombia

man (2016), que el Estado es una construccion social,
pues se desarrolla en el ambito social, econdmico,
académico y politico, con sus respectivos actores, que
no necesariamente hacen parte de un solo ambito;
es decir, se reconoce en ellos, diferentes intereses y
perspectivas del problema y de las posibles alterna-
tivas de solucidn, desde el mismo actor, partiendo de
ello se ha entendido el problema de la tierra, como
un problema estructural, que tiene su génesis incluso
antes del conflicto armado, el que tiene sus origines
en los anos 50.

El profesor Vega-Cantor (2004) entiende que las lu-
chas agrarias en Colombia surgen en la década de
1920, y a partir de alli, estudia dos grandes fendme-

nos que él llama “latifundio ganadero” y “hacienda cafetera”, los cuales comien-
zan a generalizarse en el pais y que tienen como consecuencia el desplazamiento
del campesino como propietario, para convertirlo en apenas un trabajador que
brinda mano de obra. Los avances en materia econdmica y social en Colombia en
la década de 1920 influyeron en la situacién material e ideoldgica de los campe-
sinos, lo que conllevd que estos dejaran de ser una fuerza de trabajo cautiva y
resignada, para que empezaran ante la negativa de reivindicacién de derechos
por parte de los grandes terratenientes, a liderar las primeras luchas agrarias
del siglo XX.
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Asi, el problema de reforma agraria en Colombia hace parte de la misma cons-
truccidn del Estado, pues se deben considerar las caracteristicas propias de las
relaciones de poder surgidas en Colombia, desde las comunidades precolombinas,
toda vez que tal como lo sostuvo la Academia Colombiana de Historia (como se
citd en Vela, 2015, p. 136), estas comunidades contaban con instituciones que
pretendian establecer condiciones para el desarrollo de las relaciones de poder
como sociedad, se resaltan entonces la propiedad colectiva de la tierra, la espe-
cializacion regional de la industria, la divisidn bioldgica de las labores sociales,
el régimen del tributo, las creencias magicas, la jefatura militar, la organizacion
de la economia, la existencia de tribus, y confederaciones de tribus, etc.

Con el descubrimiento de América, se origind la colonizacidon que establecié unas
instituciones que se impusieron sobre las bases sociales precolombinas que los
europeos no pudieron extinguir. De esta manera, se propicid la formacién de un
nuevo orden cuyas caracteristicas fueron marcadas, en primer lugar, por una
monarquia que, en manos de los reyes catdlicos, habia conquistado la peninsula
Ibérica y que con su descendencia en manos de los Austrias habia logrado la
unificacion de un Estado nacidon en Espana; en segundo lugar, por la havegacion
y el mercantilismo v, a partir de alli, por una extensidon descomunal de los terri-
torios coloniales espanoles; en tercer lugar, por la contrarreforma catélica que
mantuvo el feudalismo medieval en Espana y sus territorios coloniales, y que dio
origen a la Compania de Jesus; y en cuarto lugar, por la supuesta superioridad
del europeo civilizado sobre los aborigenes barbaros (Vela, 2015).

Es asi como iniciamos entendiendo el fendmeno de la colonizacién como un ele-
mento a considerar en el debate sobre la formaciéon del Estado colombiano y
situdandolo como fundamental en las caracteristicas propias de las relaciones de
poder surgidas en Colombia, entendiendo esto en razén de que dicho fenédmeno
no se dio en la construccion de los Estados europeos.

Desde estos aspectos y aceptando las particulares propias del Estado colombia-
no, en términos de Balanz6-Guzman (2016), se evidencia que el Estado ha sido
una constante construccién social; no es monolitico, es performativo, se repro-
duce cada vez que lo hacemos; partiendo de dicho reconocimiento, se genera
una diversidad institucional-formal (la establecida en leyes, decretos o actos
administrativos) -informal (que se da por la costumbre) y depredatorio (que se
da en la confluencia del poder e interés particular) , pues al realizarse un estu-
dio retrospectivo de las reformas rurales en Colombia, sobresalen la Reforma
Agraria y Alianza para el Progreso en Colombia de 1961, tal como lo establecid
Florian (2013):
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Durante ningun otro periodo en la historia de América Latina, la reforma agra-
ria habia cobrado un lugar tan protagdnico dentro de los planes de gobierno
como en los anos 60. En Colombia, la reforma agraria de 1961 fue una res-
puesta de las élites para contener el escalonamiento del conflicto interno
entre propietarios y trabajadores del campo. Esta coincidié y se reforzé con las
ambiciosas reformas de la Alianza para el Progreso, cuyo principal objetivo fue
concurrir con toda la ingenieria social de la época, en la superacidon del subde-
sarrollo, y con ello drenar cualquier oportunidad para el comunismo. Fue asi
como las élites nacionales y los Estados Unidos pactaron una reforma agraria
integral, cuya prioridad fue salvaguardar la estabilidad politica y econédmica
del Frente Nacional en las dreas rurales, en desmedro de la redistribuciéon de
la propiedad. (p.11)

Dentro de los escenarios desarrollados histéricamen-
te en Colombia en torno al debate que suscita una
reforma agraria estructural, convergen actores e inte-

Dentro de los reses diversos; como consecuencia del conflicto arma-
escenarios do, surgen actores con diversos grados de poder, al
desarrollados punto de hablar de actores con intereses ilegales que
histéricamente deben considerarse en el disefio e implementacion de

en Colombia en cualquier politica publica sobre el tema.

torno al debate que

suscita una reforma No se puede desconocer que, si bien se identifican
agraria estructural, causas particulares del territorio nacional, como la
convergen actores intervencién de actores propios en circunstancias es-
e intereses diversos; pecificas en relaciédn con la construccién del Estado
como consecuencia colombiano, no es menos cierto que el aumento de
del conflicto armado, interacciones y realidades alrededor del globo (que
surgen actores con es asumida como globalizacidn) es una realidad que
diversos grados contribuye al desarrollo de procesos nacionales com-
de poder plejos, como es el caso que nos ocupa. Es importante

resaltar entonces la manera en la que Varela (2000)
desarrolla el fendmeno social, iniciando por el reco-
nocimiento a través de la experiencia que genera el
conocimiento (encarnacidn), ademas de identificar

que la construccidon social funciona igual que el sistema nervioso (inaccién), y
(intersubjetividad), por lo que Varela afirma de manera acertada que el lenguaje
es un vehiculo que nos permite transitar al conocimiento, es entonces nuestro
todo en la construccion del mismo, pero también es nuestro limite en términos
de desarrollo social. Por ultimo, se concluye que el pensamiento sistémico surge,
en el entendido de que la naturaleza de las cosas pasa, es decir, el conocimiento
circula (circulacién) en la medida que se conectan las acciones de cada una de
sus partes.
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En dicho escenario, correlacionando la construccidn social del estado, la refor-
ma agraria y la globalizacién, nos adentramos a un proceso amplio que se vie-
ne adelantado, el desarrollo de capacidades, entendiendo este, de acuerdo a
la definicién del PNUD (2009), como el “proceso mediante el cual las personas,
organizaciones y sociedades obtienen, fortalecen y mantienen las competencias
necesarias para establecer y alcanzar sus propios objetivos de desarrollo a lo
largo del tiempo”.

Desde el enfoque sistémico, se puede reconocer en el desarrollo de capacidades,
segun el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, la existencia de
tres niveles de capacidades:

e Entorno favorable. Hace referencia al sistema mas amplio, pues alli funcio-
nan las personas y las organizaciones, el cual, segun sea el caso, facilitara o
dificultara su existencia y su desempenio. Este nivel de capacidades no es facil
de captar de manera tangible, pero es central para comprender los problemas
vinculados a las capacidades. Es este el nivel que determina las “reglas de
juego” para las interacciones entre las organizaciones. Las capacidades del
nivel del entorno favorable incluyen las politicas, la legislacién, las relaciones
de poder y las normas sociales, que son las que regulan los mandatos, priori-
dades, modalidades de funcionamiento y compromiso civico de las diferentes
partes de la sociedad.

e Nivel organizacional. Este nivel de las capacidades comprende las politicas,
acuerdos, procedimientos y marcos internos que permiten a las organizacio-
nes funcionar y cumplir su mandato, y a las personas aunar sus capacidades
individuales para trabajar en conjunto en pro de sus metas. Cuando dichas
capacidades existen, cuentan con recursos apropiados y estan bien alineadas,
la capacidad de la organizacion para el desempeino de sus funciones sera
mayor que la suma de las capacidades de sus componentes.

e Nivel individual. En esta categoria, capacidad significa las competencias, ex-
periencia y conocimientos de cada persona. Cada ser humano esta dotado
de un conjunto de capacidades que le permiten desempenarse, ya sea en su
hogar, en el trabajo o en la sociedad. Algunas se adquieren a través de capa-
citacion y educacion formales y otras a través del aprendizaje en la practica
y la experiencia.

De acuerdo con lo anterior y reconociendo como bien intencionados los avan-
ces promovidos gubernamentalmente sobre el tema agrario (como lo son la Ley
1448 de 2011, que sin duda logré poner en el centro de la agenda nacional a las
victimas del conflicto, la puesta en marcha de los juzgados especializados en
restitucion de tierras y la creacidon de la Unidad de Restitucidén de Tierras), no
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se ha logrado una implementacion eficaz y eficiente a favor de los campesinos
despojados de sus tierras, ya que, como lo reconocen Moncada y Buitrago (2014),
el poder de las élites, junto con los vacios juridicos e institucionales del proceso,
han evitado el cumplimiento de los fallos de restitucion.

Por otro lado, se debe poner sobre el escenario los desafios en materia de re-

forma rural que con llevan la terminacién del conflicto armado con las FARC-EP,
pues es la causa ideoldgica de dicho conflicto y es la
razén para que haya sido el Unico asunto organico de
politica publica que se negocid en la mesa de didlogo
entre el Gobierno Nacional y la guerrilla de las FARC
dentro del proceso de paz (Oficina del Alto Comisio-
nado para la Paz, 2016).

El desafio hoy en el
Estado colombiano
es lograr la transicion
hacia el nivel de
entorno favorable
en el desarrollo de
capacidades, por

lo que es hacia alld
que debe dirigirse

la cooperacién
internacional en
esta materia, pues se
requiere, ademds de
politicas publicas

Se podria concluir que hay avances en la capacidad
a nivel individual y nivel organizacional en Colombia,
ya que se puede evidenciar de manera clara las politi-
cas, los acuerdos y los procedimientos sobre reforma
agraria que permiten a las organizaciones funcionar
y cumplir su mandato y a las personas aunar sus ca-
pacidades individuales para trabajar en conjunto, en
pro de las metas propuestas.

El desafio hoy en el Estado colombiano es lograr la
transicidn hacia el nivel de entorno favorable en el
desarrollo de capacidades, por lo que es hacia alla
que debe dirigirse la cooperacidon internacional en
esta materia, pues se requiere, ademas de politicas
publicas, una seguridad juridica que se vea refleja-
da en una legislacidén, representativa y democratica
en términos de defensa de intereses colectivos y no
de élites. Asi se podrian superar las dificultades que
surgen en las cotidianas relaciones de poder, dandole
prioridad al empoderamiento ciudadano en el desa-
rrollo de dichas capacidades, pues se concentra como el insumo mas importante
en este proceso. Esto sin olvidar que los tres niveles de las capacidades interac-
tlan entre si y cada nivel incide en los demas, por lo que existe codependencia.

Lo anterior se da toda vez que el desarrollo de capacidades se ha limitado a la
asistencia técnica, momentanea, que no permite generar aprendizaje continuo en
los territorios, reconociendo las condiciones locales, y se debe promover que dicho
desarrollo se mantenga en el tiempo y se pueda replicar en diferentes procesos.
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No en vano, el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026: Colombia, Potencia Mundial
de la Vida acertadamente contempla el desarrollo de capacidades de los gobier-
nos locales y las comunidades para la toma de decisiones y construccidon de paz
desde el empoderamiento de los gobiernos locales, para materializar el proceso
de descentralizacién que se establecié en la Constitucién Politica de 1991.
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a orgahnizacion del territorio tiene origen en la necesidad que se da por

acuerdo de voluntades con el fin de alcanzar objetivos comunes, siempre

orientados a la satisfaccién de necesidades de interés general. Es asi

que, con la llegada del imperio espafiol a las Américas, este se encuentra
con comunidades asentadas y organizadas en el territorio, en donde desarro-
llaban sus actividades econdmicas, agricolas, educativas y sociales basadas en
sus costumbres, en donde las borracheras como celebraciones propendian por
la cohesidn de las comunidades y, por qué no, la misma disposicidn que se tuvo
para enfrentar a los invasores y preservar su territorio.

Luego de los resultados de la conquista, una sociedad mas controlada se organi-

z4, ya fuera para seguir las politicas del reino o en su defecto para contrarrestarla,

tal y como lo hicieron en su momento grupos de personas que lucharon contra la
opresion hasta alcanzar la independencia.

En 1810, con el surgimiento del Nuevo Reino de Gra-
nada, la organizacion del territorio y del ejército pa-
triota tuvo la necesidad de cumplir con tareas a corto,
mediano y largo plazo, a través de acciones politicas
nacionales e internacionales, econdmicas y militares
que contribuyeron al logro de los objetivos propuestos.

La organizacién del
territorio tiene origen
en la necesidad que
se da por acuerdo
de voluntades con
el fin de alcanzar
objetivos comunes,
siempre orientados
ala satisfaccion

de necesidades de
interés general

La corona espanola, dispuesta a mantener el terri-
torio, propendid por acciones concretas de control,
mediante las cuales se podian aceptar o rechazar de-
cisiones tomadas por el virrey a cargo, especialmen-
te en temas de gobierno orientado al bien comun y
justicia a la garantia de los derechos adquiridos, por
medio de las reales audiencias.

En 1872 nace la figura del intendente para organizar la vida social, politica y ad-
ministrativa de la comunidad (Malagdn, 2005), quien ademas era independiente
de las audiencias, las cuales conocian de las decisiones de los intendentes en
temas de policia o gobierno. Asi las cosas, se evidencia que, durante casi tres
siglos, los actos de gobierno fueron controlados para evitar que lesionaran el
interés general, un control judicial sobre el ordenamiento policial.



Los organismos de control y su papel en
el desarrollo del territorio

a Constitucion de 1991, en su articulo 286, establece las entidades terri-
toriales, las cuales gozan de autonomia para la gestidn de sus intereses,
y dentro de los limites de la Constitucidon y la ley (Constitucion Politica de
Colombia, 1991) segun lo reza el articulo 287.

En el titulo X, capitulo |, “De los organismos de control”, la Constitucion Politica
establece las responsabilidades de la Contraloria General de la Republica me-
diante el articulo 2672 como garante del control fiscal; en el capitulo I, “Del Mi-
nisterio Publico”, este es representado por la Procuraduria General de la Nacién,
segun lo senala el articulo 275 como responsable de vigilar el desempeio de los
funcionarios publicos tal y como se indica en el inciso 6.2 A su vez, el articulo 281
senala al defensor del pueblo como garante de los derechos humanos, estable-
ciéndolo en el articulo 282, inciso 1.*

En este orden, los ciudadanos cuentan con las herramientas legales para ejercer
el control a funcionarios puUblicos y entidades territoriales, responsables del desa-
rrollo del territorio mediante la ejecucion de los planes de desarrollo, adecuados
procesos contractuales y transparente ejecucidon de los recursos publicos.

1 “Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas.

La ley podra darles el caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la
Constitucién y de la ley”.

2 “La vigilancia y el control fiscal son una funcién publica que ejercera la Contraloria General de la Republica, la cual vigila
la gestidn fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes publicos, en todos los
niveles administrativos y respecto de todo tipo de recursos publicos

3 “Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccion popu-
lar; ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes, e imponer las respectivas
sanciones conforme a la ley”.

4 *“Orientar e instruir a los habitantes del territorio nacional y a los colombianos en el exterior en el ejercicio y defensa de sus
derechos ante las autoridades competentes o entidades de caracter privado”.
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La participacion ciudadana: fundamental
en la vigilancia y eficiencia de los
organismos de control

a eficiencia en la gestidén de los organismos de control toma mayor re-
levancia cuando la sociedad civil organizada participa en procedimien-
tos que optimicen dicho control. La participacidon ciudadana se ha hecho
relevante en las Ultimas décadas, especialmente en la conformacién de
organizaciones que propenden por la proteccién ambiental, defensa de poblaciéon
vulnerable, acompanamiento al desarrollo de obras de infraestructura y de pro-
gramas de tipo social como el Plan de Alimentaciéon Escolar (PAE), entre otros.

La eficiencia en

la gestion de los
organismos de
control toma mayor
relevancia cuando

la sociedad civil
organizada participa
en procedimientos
que optimicen

dicho control

Y es que precisamente el empoderamiento de la co-
munidad marca el inicio de procesos transparentes
con funcionarios comprometidos, en especial cuando
estas actluan de manera imparcial, siempre en pro
del interés general que prevalece sobre el particular.

Las veedurias ciudadanas entran en el campo del con-
trol a los entes territoriales; se apalancan en las per-
sonerias municipales o departamentales, ya que en
estas apoyan con capacitacion para su conformacion
y funcionamiento.

La Ley 850 de 2003 (Congreso de la Republica, 2003)
define y explica el rol de las veedurias ciudadanas en
su articulo 1.° También establece que las entidades
publicas o privadas que ejecuten recursos publicos

5 “Se entiende por veeduria ciudadana el mecanismo democratico de representaciéon que le permite a los ciudadanos o a las

diferentes organizaciones comunitarias ejercer vigilancia sobre la gestion publica, respecto a las autoridades, administrativas,
politicas, judiciales, electorales, legislativas y érganos de control, asi como de las entidades publicas o privadas, organiza-
ciones no gubernamentales de caracter nacional o internacional que operen en el pais, encargadas de la ejecucién de un
programa, proyecto, contrato o de la prestacién de un servicio publico. Dicha vigilancia, de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 270 de la Constitucién Politica y el articulo 100 de la Ley 134 de 1994, se ejercera en aquellos ambitos, aspectos

y niveles en los que, en forma total o parcial, se empleen los recursos publicos, con sujecién a lo dispuesto en la presente

ley. Los representantes legales de las entidades publicas o privadas encargadas de la ejecucion de un programa, proyecto,

contrato o de la prestacién de un servicio publico deberan por iniciativa propia, u obligatoriamente a solicitud de un ciudadano
o de una organizacidn civil informar a los ciudadanos y a las organizaciones civiles a través de un medio de amplia difusién en
el respectivo nivel territorial, para que ejerza la vigilancia correspondiente”.



2)

deben invitar a la comunidad para que ejerza la vigilancia. De la misma manera,
en el articulo 2° promulga la facultad de constitucidon de veedurias de todos los
ciudadanos y en articulo 3’ establece el procedimiento.

Un caso de éxito: Veeduria de San
Jeronimo (Tolima)

n junio de 2018 y por tercera vez, la Gobernacién del Tolima anunciaba

la tan anhelada pavimentacidon de la via Palocabildo-San Jerénimo (Ca-

sabianca) en el sector norte, en un tramo aproximado de 7 kildmetros.

Siendo una prioridad sentida de la comunidad, se planted a la misma la
necesidad de vigilar y acompanar el desarrollo del contrato, para lo cual era ne-
cesario conformar una veeduria ciudadana. La idea al inicio no fue bien recibida
por la comunidad, menos aun por la administracién municipal o por el contratista.
Sin desfallecer, se continud la socializacidon del proyecto. La personeria municipal
apoyd la idea, convocd a la comunidad y explico el objetivo y ventajas de su con-
formacion. En este orden, la comunidad se reunié y conforma la veeduria, que tuvo
su personeria juridica mediante la Resolucion 027 del 1 de agosto de 2018 con
el objetivo de acompafar la pavimentacion de la via Palocabildo-San Jerénimo,
segun la Personeria Municipal de Casabianca (Tolima), (2018).

Dentro del ejercicio de acompanamiento, se exigid al contratista e interventoria
la socializacion del mismo a toda la comunidad, alcance y plazo de ejecucion,
se acompanfod la contratacién del personal y se revisaron condiciones de pago vy
seguridad social. Se involucré a la autoridad ambiental en el acompanamiento
del plan ambiental y se logré compensacion de siembra de especies nativas por
el aprovechamiento de arboles. De la misma manera se exigié una disposicidon
adecuada de residuos de construccién. Durante el periodo de ejecucidn, se desa-
rrollaron reuniones informativas y se escucharon las inquietudes de la comunidad

6 “Facultad de constitucién. Todos los ciudadanos en forma plural o a través de organizaciones civiles como: organizacio-
nes comunitarias, profesionales, juveniles, sindicales, benéficas o de utilidad comuin, no gubernamentales, sin danimo de lucro
y constituidas con arreglo a la ley podran constituir veedurias ciudadanas”.

7 “Procedimiento. Para efectos de lo dispuesto en el articulo anterior, las organizaciones civiles o los ciudadanos, procederan
a elegir de una forma democratica a los veedores, luego elaboraran un documento o acta de constitucion en la cual conste el
nombre de los integrantes, documento de identidad, el objeto de la vigilancia, nivel territorial, duracion y lugar de residencia.
La inscripcidn de este documento se realizara ante las personerias municipales o distritales o ante las Camaras de Comercio,
quienes deberdn llevar registro publico de las veedurias inscritas en su jurisdiccion. En el caso de las comunidades indigenas
esta funcién sera asumida por las autoridades propias”.
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que, en su mayoria, fueron atendidas. Se insistié en la capacitaciéon a los usuarios
de la nueva via y la observancia permanente de las normas de transito, asi como
la importancia del mantenimiento adecuado de los vehiculos. Posterior a la ter-
minacidon de la obra y puesta en servicio, se acompariaron las reclamaciones por
garantia y se buscé el mantenimiento de la misma. La comunidad organizada
conformd una cuadrilla de mantenimiento menor de la via como apoyo al man-
tenimiento que por ley le corresponde al departamento. En la actualidad se goza
de una via en buenas condiciones y de una comunidad empoderada en proteger
la cosa publica, que beneficia a todos en general.

Leccion aprendida

ste ejercicio sencillo dejé grandes ensenan-

zas. La principal, que la comunidad, con ob-

jetivos claros orientados a la satisfaccidn

de la necesidad en general, (Constitucién
Politica de Colombia, 1991) logra resultados de im-
portancia para todos y para el desarrollo territorial
y que bajo el concepto de organizacion comunitaria
participativa contribuye al cumplimiento de los ob-
jetivos que se proponen las administraciones en los
territorios en busca del mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion.

Toda comunidad
organizada encuentra
en los organismos de
control el aliado para
combatir los brotes
de corrupcion que
lamentablemente
pululan en los
procesos publicos

y privados

Los actores intervinientes en el proceso social no son

ruedas sueltas, pues todos son sujetos de control y

vigilancia, quienes dinamizan la actividad publica y

que con alto sentido de pertenencia velan y protegen

lo que a todos beneficia, pero que también orientan y buscan el uso responsable y
cuidado de la cosa publica entendida como aquello que esta destinado de forma
permanente a un servicio de utilidad general.

Toda comunidad organizada encuentra en los organismos de control el aliado
para combatir los brotes de corrupcion que lamentablemente pululan en los
procesos publicos y privados. La construccion de tejido social no es Unicamente
competencia de las entidades territoriales; los beneficiarios del proyecto son
garantes de su propio bienestar y crecimiento.
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L desarrollo local es uno de los principales retos de la gestidon publica

porque implica aterrizar la teoria a la practica, es decir, generar cambios

tangibles a las problematicas que enfrentar las comunidades de un terri-

torio, en particular aquellas que se encuentran excluidas. Es aqui donde
la participacion ciudadana es importante, ya que les permite a los ciudadanos
tomar un papel mas activo en los procesos de formulacidon de politicas publicas
y asi, incidir en el fortalecimiento de la democracia. Uno de los instrumentos mas
eficientes para promover la participacion ciudadana y empoderar a los ciudadanos
en asuntos publicos son los presupuestos participativos. El presente estudio, de
corte cualitativo, trata de comprender si los presupuestos participativos tienen
incidencia en el desarrollo local en Colombia e identificar los principales avances
y desafios de su implementacién. Mediante el uso del analisis documental como
principal técnica de recoleccién de datos, los hallazgos de esta investigacidn
sugieren que, en Colombia, los presupuestos participativos han incidido en el de-
sarrollo local en temas como acceso a educacion superior y salud, mejoramiento
de la infraestructura publica local, y mejoramiento de los estandares de calidad
de vida.

Introduccion

L desarrollo econdmico y social de un pais es un fendmeno multidimen-

sional (United Nations, 2022; OECD & Banco Interamericano de Desa-

rrollo, 2024) anclado a tres pilares: primero, generar capacidades; se-

gundo, maximizar el bienestar colectivo de las personas; y tercero, usar
eficientemente los recursos disponibles. Frente a la generacion de capacidades,
el desarrollo se concibe como el conjunto de capacidades que le permiten a un
individuo mejorar su calidad de vida y alcanzar metas personales (Cabra, 2022;
Sen, 1983; 1984; 1993; 1995/2021). En ese sentido, el desarrollo se logra cuando
los individuos han adquirido unas minimas capacidades que les permiten no solo
suplir sus necesidades basicas, sino ejercer sus libertades (Cabra, 2022; Sen, 1983;
1984; 1993; 1995/2021). En relacidon con la maximizacion del bienestar colectivo, el
desarrollo esta orientado a reducir la pobreza y la inequidad (Ratner, 2019; World
Bank, 2022). En cuanto al uso eficiente de los recursos, el desarrollo se concibe
como un proceso de reutilizacién y transformacién de capital, y no como un gasto
(Moser, 1998; 2006; 2008). Es por esto, por ejemplo, que la agenda global esta
centrada en la importancia de fomentar la sostenibilidad como eje transversal de
las iniciativas de desarrollo (United Nations, 2022; World Bank, 2022).

.Pero cdmo se materializa el desarrollo en la practica? Generar desarrollo impli-
ca la formulacion e implementacién de politicas publicas orientadas a producir



cambios estructurales (Bardach, 2011). Con los pro-
cesos de descentralizacidn que se originaron duran-
te los anos 80, particularmente en Latinoamérica,
la gestidn publica experimentd un proceso de inno-
vacidn: se pasd de una planeacion focalizada en el
disefio de politicas publicas tipo one-size-fits-all a
una planeacidon participativa, con modelos de gestién
publica mas flexibles (OECD & Banco Interamericano
de Desarrollo, 2024). En ese sentido, la nueva ges-
tion publica se ha caracterizado por su énfasis en el
empoderamiento de los gobiernos locales para que
ejerzan un papel de liderazgo no solo en la provisién
de bienes y servicios, sino en la planeacién del desa-
rrollo local.

Asi, el desarrollo local constituye una de las princi-
pales victorias de la descentralizacion (Ahmad & Abu
Talib, 2015), y puede entenderse como el proceso de
generacion de capacidades y oportunidades para me-

La nueva gestion
publica se ha
caracterizado por
su énfasis en el
empoderamiento
de los gobiernos
locales para que
ejerzan un papel de
liderazgo no solo
en la provision de
bienes y servicios,
sino en la planeacidn
del desarrollo local

jorar los estandares de vida de las personas que viven en un territorio; lo cual
puede contribuir a la solucidon de problemas mas complejos como la pobrezay la
inequidad (Sanguinetti, 2010). De acuerdo con Ingram (2022) y Ratner (2019), la
vision de desarrollo local se construye desde abajo, y, por lo tanto, responde a las
necesidades particulares de las comunidades o territorios. En ese sentido, pro-
mover el desarrollo local implica ajustar o territorializar los modelos de gestidon
publica a las caracteristicas particulares de los territorios. La figura 1 muestra

una aproximacion conceptual al desarrollo local.
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Figura 1. Modelo de desarrollo local
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Fuente: elaboracion propia

Como se observa, el objetivo del desarrollo local es generar impactos positivos en
la calidad de vida de las personas que habitan un territorio. Una de las principales
caracteristicas de este modelo de desarrollo es la existencia de un ecosistema
local, en el cual multiples actores intercambian ideas sobre las problematicas
del territorio y comparten sus necesidades individuales y las de sus comunidades.
Estas interacciones contribuyen a la construccidon de una visidon colectiva de bien-
estar social y econdmico del territorio, y constituyen un insumo para la planeaciéon
territorial. Se destaca que, a nivel territorial, los resultados de politica asociados
al desarrollo local estan orientados principalmente a la provisidon de bienes y
servicios como agua potable y alcantarillado, salud, educacién, y la construccidon
de obras publicas (Williner y Martinez, 2023; USAID, 2019).

La participacion ciudadana constituye un instrumento importante para el forta-
lecimiento de la gobernanza y la gestion publica (Rodriguez et al., 2024). Autores
como Michels (2011) y Halachmi & Holzer (2010) sugieren que la participacién de
la ciudadania en asuntos publicos es un buen indicador de confianza en las ins-
tituciones, transparencia en la gestidn publica, y empoderamiento democratico.
Asimismo, la participacién ciudadana desempefia un papel crucial en los proce-
sos de formulacion e implementacion de politicas publicas (Jantti et al., 2023).
Frente a los procesos de formulacidn, la participacion ciudadana es importante
para garantizar que los programas que se aprueban en la agenda publica res-
pondan a las problematicas reales que enfrentan los territorios. En relacidon con
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los procesos de implementacidn, la participacién ciudadana puede servir como
un mecanismo de control a la ejecucidén de los recursos publicos; lo que puede
contribuir a la generacién de alertas tempranas sobre el incumplimiento en la
entrega de obras y prevenir escenarios de corrupcidn.

Uno de los instrumentos de participacion ciudadana mas reconocidos en la ges-
tion publica es el presupuesto participativo (Bhatnagar et al., s.f.; Cabannes &
Lipietz, 2015; European Parliamentary Research Service, 2016). De acuerdo con
Cabannes (2015; 2019), Dias (2014), Shah (2007), y Schneider & Goldfrank (2002),
los presupuestos participativos son una herramienta de toma de decisiones a
través del cual los ciudadanos deliberan y negocian con el gobierno la distribu-
cidn de recursos publicos. Asimismo, autores como Sintomer et al. (2012) y Stacy
et al. (2022) definen los presupuestos participativos

como una herramienta para incentivar la participacion

ciudadana y como un instrumento de politica publica

para “territorializar” la inversidn, y, asi, generar de-
sarrollo local.

Investigaciones sobre el impacto de los presupuestos

Investigaciones
sobre el impacto de
los presupuestos
participativos en

mejorar la gestion
publica indican que
estos funcionan y
operan diferente
segun el contexto
social, econémico,
cultural o politico
del territorio donde
se implementan

participativos en mejorar la gestidn publica indican
que estos funcionan y operan diferente segun el con-
texto social, econdmico, cultural o politico del territo-
rio donde se implementan, pero, generalmente, estan
orientados a fortalecer tres aspectos de la gestidn:
primero, rendiciéon de cuentas; segundo, la descentra-
lizacién de la autoridad para la toma de decisiones,
y tercero, el empoderamiento de la ciudadania como
agentes de cambio (Cabannes, 2015; 2019; Cabannes
& Lipietz 2015; Dias, 2014; OECD, 2022; Pineda & Pires,
2021; Shah, 2007; Souza, 2001). Asimismo, estudios
sobre el impacto de los presupuestos participativos
en la reduccidon de la pobreza sugieren un efecto positivo en la reduccién de la
mortalidad infantil (Goncalves, 2014) y un aumento en el acceso a la educacion
superior (Lépez y Quintero, 2020).

La literatura sobre los presupuestos participativos en Colombia y se ha centrado
en el analisis de estudios de caso, siendo ciudades como Pasto, Medellin, Bogota,
y Barranquilla las mas estudiadas. Sin embargo, existen pocos estudios a nivel
nacional que documenten lo que sabemos sobre presupuestos participativos y su
incidencia en el desarrollo local, lo cual constituye una oportunidad para realizar
la presente investigacion.
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A partir de estos antecedentes surgen los objetivos del estudio: analizar si los
presupuestos participativos tienen incidencia en el desarrollo local en Colombia
e identificar los principales avances y desafios en su implementaciéon. Para abor-
dar estos objetivos se establecen las siguientes preguntas orientadoras: 1) ;De
qué manera los presupuestos participativos han incidido en el desarrollo local en
Colombia? 2) ;Cuales son los principales avances y retos que se han presentado
en la implementacion de los presupuestos participativos en Colombia? El articu-
lo esta organizado en tres partes. La primera parte contempla el método y las
técnicas que se emplearon para abordar las preguntas orientadoras. La segunda
parte presenta los resultados. Por Ultimo, se presentan las conclusiones.

Método

ste estudio se enmarca en un enfoque cualitativo (Hernandez-Sampieri

& Mendoza, 2018) que tiene como propdsito analizar si los presupuestos

participativos tienen incidencia en el desarrollo local e identificar los

principales avances y desafios en su implementacion. Para lograr esto,
en esta investigacion se empled la técnica del andlisis documental, que tiene por
objetivo presentar el contenido de varios documentos sobre un tema especifico
de forma ordenada y metddica (Gomez-Gonzalez & Tobdn, 2017; Herndndez &
Tobdn, 2016; Torres-Vidales et al., 2023). De acuerdo con Hernandez-Sampieri
et al. (2014) y Tobdn et al. (2015), esta técnica es muy Uutil en estudios explora-
torios ya que le permite al investigador construir un mapa detallado sobre los
antecedentes conceptuales y practicos del tema seleccionado, asi como evaluar
la calidad de la informacion.

En ese sentido, para realizar este analisis documental se analizaron articulos,
libros, informes de gestion y rendicién de cuentas, asi como otros documentos
relevantes. Tomando como referencia el trabajo de Torres-Vidales et al. (2023),
el procedimiento metodoldgico que se llevd a cabo para el analisis documental
consistié en las siguientes fases: 1) busqueda y revision de documentos sobre
presupuestos participativos en Colombia, b) clasificacion de los documentos
por ano, por tipo de fuente, tipo de buscador, (c) estructuracion, sintesis y dis-
cusion de los elementos en comun, asi como las diferencias e importancia de
las tematicas identificadas; vy, (d) analisis de la revisidén en relacidn con las pre-
guntas orientadoras. La tabla 1 presenta las categorias de analisis que guiaron
el analisis documental.



Tabla 2. Categorias de analisis utilizadas en la investigacion

Categoria Pregunta guia

Antecedentes de los presupuestos ¢Cuales son los antecedentes de
participativos en Colombia los presupuestos participativos
en Colombia?

Contribucién de los presupuestos (Es que los presupuestos participativos
participativos a la generacidén de han contribuido a la generacidon
desarrollo local de desarrollo local en Colombia?

;De qué manera?

Estrategias efectivas para implementar |;Cuales han sido las estrategias
los presupuestos participativos efectivas para implementar los
en Colombia presupuestos participativos
en Colombia?

Retos de la implementacion de ¢.Qué retos han enfrentado los
los presupuestos participativos gobiernos locales para implementar
en Colombia los presupuestos participativos

en Colombia?

Fuente: elaboracién propia

Como estrategia para identificar los documentos que se incluirian para el ana-
lisis, se consultaron diferentes bases de datos y se emplearon las siguientes

palabras o términos: “presupuestos participativos en Colombia”, “presupuestos

k13

participativos y desarrollo local en Colombia”, “presupuestos participativos en
Colombia y su impacto en el desarrollo”, “participatory budgeting in Colombia”,
“evaluacion de los presupuestos participativos en Colombia”, asi como aspectos
relacionados con las categorias de analisis del estudio. Frente a los criterios de
seleccidn se utilizaron los siguientes: (a) documentos de las siguientes bases de
datos: Google Scholar, ScienceDirect, Scielo, Redalyc y Latindex; (b) documentos
publicados entre el 2015 y el 2023, v, (c) documentos que abordaran uno o varios
elementos de las categorias seleccionadas. En ese sentido, se revisaron los temas
centrales de los documentos y la relevancia de sus aportes para responder las
preguntas orientadoras del estudio. La tabla 2 resume los documentos seleccio-

nados y analizados para realizar esta investigacion.
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Tabla 3. Documentos seleccionados y analizados en la investigacion

Documentos Relacionados Para Nivel A nivel

con el tema contextualizar o municipal Colombia
del estudio complementar

Articulos X X 4
tedricos
Articulos X X X 12
empiricos

Libros X X 1
Reportes X X X X 13
Tesis de X X X X 3

investigacidon
Total 33

Fuente: elaboracidn propia

Resultados

A continuacidn, se presentan los resultados del estudio a través de las categorias
propuestas en la tabla 1. Es asi como se muestran las diferentes perspectivas
identificadas en cada categoria.

Antecedentes de los presupuestos
participativos en Colombia

n Colombia, los presupuestos participativos iniciaron formalmente con la

implementacion de la Ley Estatutaria 1757 de 2015, la cual, en el articu-

lo 90, establece las disposiciones para la promocién de la participacién

democratica a través de los acuerdos participativos (Ministerio de Tec-
nologias de la Informacién y las Comunicaciones, 2017). Sin embargo, es preciso
sefalar que el primer ejercicio de presupuestacién participativa en Colombia se
hizo en 1996 en la ciudad de Pasto con el objetivo de fortalecer los procesos de
participacién ciudadana y desarrollo local a través del empoderamiento de las
comunidades en los cabildos abiertos (Belalcazar et al., 2023a; Belalcazar et al,,
2023b). Ademas, se resalta que desde 1991 existe un marco normativo orientado
a fomentar la participacidon ciudadana, entre los que se encuentran:

e 164



CONELNANYLANVLANY LNV LANT LN

e Constitucion Politica de 1991 (articulos 40 y 103).

e |ey 134 de 1994, “Normas sobre Mecanismos de Participacién”.

e |ley 152 de 1994, “Ley Organica del Plan de Desarrollo”.

® (Cabildos abiertos de Pasto en 1995.

e Decreto 111 de 1996, “Estatuto Organico del Presupuesto”.

® Decreto 1139 de 2000 donde se reglamenta el
proceso presupuestal de los Fondos de Desarro-
llo Local.

® Ley 850 de 2003, “Veedurias Ciudadanas”.

® Experiencias de presupuestos participativos
en el municipio de Marsella (Risaralda) entre
2001-2007.

® |mplementacién de los presupuestos participati-
vos en Medellin en 2004.

e |ey 1551 de 2012 sobre modernizacion y funcio-
namiento de los municipios.

Los resultados de la implementacidon en Pasto per-
mitieron comprender la utilidad de los presupuestos
participativos, asi como su potencial para replicar-
se en otras entidades territoriales (Belalcazar et al.,
2023a; Belalcazar et al., 2023b). Por ejemplo, a partir
del 2000, la ciudad de Bogota adoptd elementos de
los presupuestos participativos en los procesos de
formulacion de los Planes de Desarrollo Local (PDL)
de las localidades, particularmente en lo referente a
la priorizacion de obras mantenimiento y los progra-
mas de inversion social (Castro et al., 2019). De igual

En Colombia,

los presupuestos
participativos
iniciaron
formalmente con la
implementacién de
la Ley Estatutaria
1757 de 2015, la
cual, en el articulo
90, establece las
disposiciones para
la promocidn de

la participacion
democrdtica a través
de los acuerdos
participativos

manera, en el 2004, la ciudad de Medellin implementd el programa de presu-
puestos participativos con el objetivo de fortalecer los procesos de participacion
ciudadana y de desarrollo local (Observatorio de Politicas Publicas del Concejo
de Medellin, 2012). En el 2021, cerca de 130 entidades territoriales realizaron
ejercicios de presupuestacidon participativa dentro de su planeacion (Dias et al.,
2021). Se destacan ciudades como Barranquilla, Pereira, Cartagena, Manizales,
Barrancabermeja, Bucaramanga, y municipios como Marsella (Risaralda), Pensil-
vania (Caldas), Mogotes (Santander), Toribio (Cauca), y Sabaneta (Antioquia), por
mencionar algunos, como referentes en este proceso (Carrillo, 2018).
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Actualmente, los presupuestos participativos en Colombia adoptan los estanda-
res normativos de la Ley Estatutaria 1757 de 2015 sobre participacion ciudadana,
asi como la normativa asociada con los sistemas de planeacién territorial. Este
marco normativo garantiza que los presupuestos participativos hagan parte de la
estructura de planeacién de los municipios, lo cual garantiza su sostenibilidad en
el tiempo. En ese sentido, los presupuestos participativos llegan a Colombia para
cumplir dos objetivos. Por un lado, incentivar la participacion de los ciudadanos en
asuntos publicos, y asi, fortalecer los procesos democraticos (Betancourt, 2018;
Hernandez, 2017). Por otro lado, contribuir a la formulacién e implementacién de
politicas publicas en el territorio, en particular en lo referente con los procesos
de planeacién y seguimiento (Escandon et al., 2015).

Desde suinsercidn en la planeacion local, el presupuesto participativo ha incluido
diversos temas, tales como acceso a educacidon superior, salud, mejoramiento de
servicios domiciliarios, mejoramiento de vias, asistencia social, actividades cultu-
rales y de recreacion, proyectos de emprendimiento, mejoramiento de vivienda,
entre otros (Alcaldia de Medellin, 2024; IDPAC, 2023; Muhoz et al., 2021).

Contribucion de los presupuestos
participativos al desarrollo local

L desarrollo local esta orientado a la generacidon de capacidades median-

te la provision de bienes y servicios de calidad (Limonta-Montero, 2021).

Para el gobierno, esto implica entender a profundidad las necesidades de

las personas que viven en los territorios y tener la capacidad instalada
a nivel institucional para formular proyectos de inversidon que respondan a esas
necesidades (Mufioz et al., 2021; Limonta-Montero, 2021). Los estudios revisados
para esta categoria sugieren que los presupuestos participativos han logrado
promover el desarrollo local en temas como la educacion superior, salud, la cons-
trucciéon y mantenimiento de obras publicas, y el mejoramiento de los estandares
de calidad de vida en temas como acceso a vivienda (Alcaldia de Medellin, 2024;
Carrillo, 2018; Castro et al., 2019; Godmez, 2021).

Frente al tema de educacidén superior, los presupuestos participativos se han
empleado para financiar programas de educacion técnica y universitaria. El ac-
ceso a la educacidn superior tiene un efecto positivo en el desarrollo social de
un territorio porque contribuye a dinamizar el mercado laboral mediante la crea-
cién de empleos (Lépez y Quintero, 2021; Ramirez & Franco, 2016). En ese marco,
invertir en la educacién superior constituye un insumo importante para generar
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capacidades en el territorio, y asi, fomentar el desarrollo. En ciudades como Bo-
gota y Medellin, por ejemplo, se invierten mas de 50 mil millones de pesos de
los presupuestos participativos en programas de financiamiento a la educacion
superior (Datos Abiertos, 2024; IDPAC, 2023; Secretaria de Participacion Ciuda-
dana - Departamento Administrativo de Planeacidén, 2021; 2022; Agencia de Edu-
cacion Superior de Medellin, 2016; 2017; 2018; 2019). En ciudades intermedias,
los montos de inversidn pueden superan los 10 mil millones de pesos; y en mu-
nicipios pequenos, estas cifras oscilan entre los mil y cinco mil millones de pesos
(Carrillo, 2018; Castro et al., 2019; Gémez, 2021). Estudios sobre el impacto de
estos programas en el desarrollo sugieren un efecto positivo en la movilizacion
socioecondmica, en particular para las poblaciones de escasos recursos (Lépez
y Quintero, 2021; Ramirez & Franco, 2016).

En cuanto al tema de salud, los presupuestos participativos se han usado
para cofinanciar la construccién y mantenimiento de hospitales y centros de
salud, asi como para la implementacion de progra-
mas de nutricion infantil, gestacion y salud preven-
tiva (Mejia-Merino et al., 2021). En muchos casos,
los programas que son financiados con recursos de
los presupuestos participativos estan orientados a

complementar la oferta de bienes y servicios priori- El desarrollo local
zados dentro de los planes de desarrollo territorial estd orientado
(Mejia-Merino et al., 2021). Investigaciones sobre el ala generacion
impacto de programas de salud financiados con re- de capacidades
cursos de los presupuestos participativos indican un mediante la
efecto positivo en la reduccién de indicadores como provision de bienes y
la malnutricién y la mortalidad infantil (Mejia-Merino servicios de calidad

et al., 2021), lo cual sugiere que los recursos estan
siendo utilizados eficientemente.

En relacion con el tema de la construccidon y mante-

nimiento de obras publicas, se resalta que los pre-

supuestos participativos se han empleado, en su mayoria, para el desarrollo
urbanistico (Garcia et al., 2018; Gémez, 2021; Marulanda y Betancur, 2016; Mo-
rales-Garcia et al., 2016; Urrea, 2015). En ciudades grandes, los recursos se han
direccionado al mejoramiento de la malla vial y a la construccién de obras como
colegios, parques, bibliotecas y centros comunitarios, entre otras (Gémez, 2021;
Urrea, 2015). En municipios pequenos, los presupuestos participativos se han
empleado para la construccion y mantenimiento de vias terciarias, asi como para
la construccién de obras como salones comunales y polideportivos (Gémez, 2021;
Morales-Garcia et al., 2016). La inversion en estas obras ha permitido aumentar
no solo el capital fisico de los territorios, sino contribuir al fortalecimiento del
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capital social y cultural de los mismos, lo que es indispensable para generar
desarrollo sostenible.

Frente al mejoramiento de los estandares de calidad de vida, los presupuestos
participativos se han usado para aumentar la oferta de otros bienes y servicios
que son importantes para las comunidades, pero que no alcanzan a ser priori-
zados en la agenda publica de los gobiernos locales. Algunos ejemplos son el
acceso a vivienda y a capital financiero (microcréditos y esquemas de ahorro). La
literatura sobre el impacto del capital financiero en la reduccién de la pobreza
indica un efecto positivo: El acceso a bienes financieros como el crédito reduce
la probabilidad de caer en pobreza (Cabra, 2022; World Bank, 2022). En ciuda-
des como Medellin, los presupuestos participativos
se han usado para financiar proyectos de vivienda de
interés social, remodelar el estado de las viviendas,
o para acceder a lineas de crédito de inversién para
emprendimiento (Medellin Cbmo Vamos, 2017; Se-
cretaria de Participacién Ciudadana - Departamento
Administrativo de Planeacién, 2021; 2022). De esta
forma, los presupuestos participativos han permiti-
do que las familias (en especial aquellas de escasos
recursos) puedan aumentar sus estandares de vida,
ampliando de esta manera el alcance de las politicas
publicas territoriales, y asi, contribuir a la generacidn
de desarrollo local.

Los presupuestos
participativos se
pueden implementar
eficazmente si
cuentan con el apoyo
de los gobiernos
locales y si los
ciudadanos los ven
como un mecanismo
real para incidir en el
quehacer publico

Estrategias efectivas
para implementar los
presupuestos participativos en Colombia

ras varios anos de aprendizajes, la literatura sobre la efectividad de

los presupuestos participativos para mejorar la gestién publica local

es clara en afirmar que su éxito depende mucho de los arreglos institu-

cionales entre las comunidades y el gobierno local (Choachi-Jaramillo
et al., 2020; Ledn et al., 2016; Ocampo-Salazar y Cardona, 2021; Parra y Pinzdn,
2015; Vargas et al., 2018). Esto implica la creacién de un ecosistema en el que
se puedan intercambiar ideas, debatir y proponer soluciones para las diferentes
problematicas que enfrenta el territorio.
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De esta manera, los presupuestos participativos se pueden implementar eficaz-
mente si cuentan con el apoyo de los gobiernos locales y si los ciudadanos los ven
como un mecahismo real para incidir en el quehacer publico (Choachi-Jaramillo et
al., 2020; Ledn et al., 2016; Ocampo-Salazar y Cardona, 2021; Parra y Pinzén, 2015;
Vargas et al., 2018). En general, y tomando como referencia los estudios revisa-
dos, las estrategias mas eficientes para la implementaciéon de los presupuestos
participativos en Colombia se caracterizan por la existencia de un aparato insti-
tucional fuerte y el empoderamiento de la comunidad para organizar el proceso
(Choachi-Jaramillo et al., 2020; Ledn et al., 2016; Ocampo-Salazar y Cardona, 2021;
Parra y Pinzén, 2015; Vargas et al., 2018). En relacidon con el diseno institucional,
es necesario que exista un marco normativo territorial que defina el alcance y
los lineamientos basicos de los presupuestos participativos. Esto implica la ela-
boracién de acuerdos distritales o municipales que reglamenten el uso de los
presupuestos participativos en la planeacidn territorial, asi como la creacién de
dependencias al interior del gobierno local responsables de hacer seguimiento
a su ejecucion. En cuanto al liderazgo comunitario, se resalta la importancia de
que sea la comunidad quien lidere los procesos de los presupuestos participa-
tivos porque esto garantiza la inclusién de multiples actores del territorio, en
especial aquellos que han sido excluidos, y el compromiso de la comunidad por
hacer control social.

Retos de la implementacion de los
presupuestos participativos en Colombia

pesar de los avances en la implementacidon de los presupuestos par-

ticipativos en Colombia, existen importantes desafios. En general, se

identifican tres grandes retos: primero, aumentar los recursos de los

presupuestos participativos; segundo, capacitar a la ciudadania de los
territorios en asuntos publicos, en particular sobre el ciclo de la gestidn; y terce-
ro, incentivar la participacion de los sectores mas vulnerables de los territorios.
Frente al tema de incrementar los montos de los presupuestos participativos,
se resalta que, en Colombia, se destina el 5% del presupuesto de inversion para
estos procesos. Los estudios revisados indican que los recursos de los presupues-
tos participativos estan atacando temas que son prioritarios para la comunidad
(algunos que no se ven desde la planeacidn del gobierno central), y que, por lo
tanto, han contribuido al desarrollo local (Belalcazar et al., 2023a; 2023b; Carrillo,
2018; Castro et al., 2019; Gémez, 2021; Hernandez, 2017; Marulanda y Betancur,
2016). Por ejemplo, la creaciéon de fondos para el financiamiento de la educacidn
superior o el acceso a capital financiero para la compra de vivienda de interés
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social han permitido que muchas familias mejoren su calidad de vida, en particular
aquellas de escasos recursos. Bajo ese panorama, es posible que incrementar los
montos de los presupuestos participativos permita la priorizacidon de otros temas
de interés para el territorio o la ampliacidon de cobertura a temas ya priorizados.

En relacién con el tema de capacitacion ciudadana en asuntos publicos, es im-
portante sefialar que una de las razones que explican los bajos niveles de par-
ticipacion ciudadana en politica es la falta de informacion o la existencia de asi-
metrias de informacion frente a lo que hacen los gobiernos locales (Betancourt,
2018; Munoz et al., 2021). Esto puede dificultar los procesos de identificacion de
necesidades y problematicas territoriales, asi como la priorizacién de proyectos.
Es posible, por ejemplo, que se traigan a discusion problematicas o necesidades
que ya han sido atendidas por los gobiernos locales, pero que la gente no conoce.
En ese sentido, uno de los desafios de la implementacion de los presupuestos
participativos es generar capacidades en la ciudadania sobre lo publico, en par-
ticular sobre los ciclos de la gestidon publica y el papel de los gobiernos locales
(Belalcazar et al., 2023a; 2023b; Betancourt, 2018; Mufioz et al., 2021).

En cuanto a incentivar la participacion de los sectores mas excluidos, se resalta
la importancia de que los sectores mas vulnerables de los territorios tengan re-
presentacion en los presupuestos participativos (Choachi-Jaramillo et al., 2020;
Limonta-Montero, 2021; Morales-Garcia, 2016). Esto constituye un reto porque
existe un costo de oportunidad alto para aquellas familias que deben desplazarse
a lugares lejanos para participar de estos procesos. En ese sentido, los estudios
revisados recomiendan que los gobiernos locales implementen estrategias que
faciliten la participacion a los sectores mas pobres de los territorios. Esto no solo
puede beneficiar la construccion de una vision colectiva de desarrollo local, sino
que puede servir como mecanismo para prevenir la captura de intereses por parte
de grupos organizados politicamente (Choachi-Jaramillo et al., 2020; Ledn et al.,
2016; Limonta-Montero, 2021; Morales-Garcia, 2016; Ocampo-Salazar y Cardona,
2021). Ademas, esto puede contribuir a que los presupuestos participativos con-
serven ese elemento de justicia social y redistribuciéon del poder publico con el
que se crearon, y puedan generar desarrollo local.



CONELNANYLANVLANY LNV LANT LN

Discusion

a evidencia analizada en este estudio sugiere que los presupuestos partici-
pativos inciden en el desarrollo local, ya que estan orientados a mitigar las
problematicas sociales y necesidades de las comunidades en los territorios,
en especial aquellas que no son identificadas desde el gobierno local. De
esta manera, los presupuestos participativos complementan o amplian el alcance
de los proyectos o programas contenidos en los planes de desarrollo territorial.
Esto es importante porque sugiere que los presupuestos participativos estan di-
sefiados para evitar duplicidad de esfuerzos y optimizar la inversidon publica.

Los documentos revisados resaltan el rol de los pre-
supuestos participativos en el fortalecimiento de la
gobernanza local. Debido a que son las comunida-
des quienes se organizan para debatir y priorizar los
temas del presupuesto participativo, estas asumen
un papel protagdnico en la transformacién gradual
del territorio. Asi, las comunidades se convierten en
agentes de cambio para sus territorios al posicionar-
se como actores clave en el ciclo de la gestidn publica.
De acuerdo con los estudios revisados, esto se da
porque los presupuestos participativos les brindan a
las comunidades la oportunidad no solo de expresar
y compartir sus necesidades, sino también de con-
tribuir a la construccidon de la agenda publica en el
territorio. Participar en la toma de decisiones sobre
la distribucién de una parte del presupuesto munici-
pal contribuye al empoderamiento institucional y a
despertar un sentido de responsabilidad social por
lo publico, particularmente en relacidn con el cuidado
de los recursos publicos.

La evidencia
analizada en este
estudio sugiere que
los presupuestos
participativos inciden
en el desarrollo

local, ya que estdn
orientados a mitigar
las problemadticas
sociales y necesidades
de las comunidades
en los territorios, en
especial aquellas

que no son
identificadas desde el
gobierno local

Aunque la evidencia sugiere que los presupuestos

participativos son un instrumento efectivo para fortalecer la gestién publica y el
desarrollo, suimplementacién ha sido gradual. Se destacan los esfuerzos que las
entidades territoriales han realizado por incluir los presupuestos participativos
dentro de su planeacion territorial, pero es importante considerar los potenciales
beneficios que podria tener para el desarrollo regional si mas entidades territo-
riales adoptaran los presupuestos participativos como una buena practica para
focalizar el gasto publico.
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Los estudios revisados resaltan que las principales dificultades en la implementa-
cidn de los presupuestos participativos son el contar con un aparato institucional
fuerte y el liderazgo de la comunidad. Es posible que sea necesario fortalecer
las capacidades de las entidades territoriales no solo en procesos de planeacidon
y seguimiento, como lo vienen haciendo de manera efectiva entidades como el
Departamento Nacional de Planeacién y el Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, sino también en el uso de los presupuestos participativos como
herramienta para territorializar la inversidon. Esto permitiria fortalecer la capa-
cidad instalada en los territorios para implementar y evaluar politicas publicas
que contribuyan a reducir la pobreza y a aumentar la equidad social. Igualmente,
capacitar a las entidades territoriales sobre el uso de los presupuestos parti-
cipativos como herramienta de gestion publica podria contribuir a incrementar
la participacidon ciudadana tanto en los ejercicios de priorizaciéon de la inversion
publica como en las practicas de control social.

Limitaciones

ungue las revisiones documentales ofrecen una oportunidad meto-

doldgica para analizar y sintetizar informacidon sobre un tema, con-

virtiéndolas en herramientas utiles para la realizacidon de estudios

exploratorios, tienen importantes limitaciones. Una de las principales
limitaciones de esta investigacion es la seleccidon de las bases de datos que se
emplearon para la busqueda de la informacidon. La inclusién de bases de datos
genéricas dificultd el proceso de identificacién de documentos especializados
sobre el tema. Otra limitacién de esta investigacién es que la mayoria de los
estudios sobre presupuestos participativos en Colombia son a nivel municipal,
lo cual generd dificultades durante el proceso de blusqueda de informacién. Una
recomendacidon para futuras investigaciones es realizar una revisidn sistematica
donde se incluyan bases de datos especializadas. Asimismo, realizar una evalua-
cidon de resultados a nivel nacional sobre el uso de los presupuestos participativos
en la planeacidn territorial seria de gran utilidad para estimar sus efectos en
diferentes dimensiones del desarrollo y de la gestién publica.



Conclusion

En conclusidn, esta investigacion sugiere que los presupuestos participativos
han contribuido al desarrollo local en Colombia. De acuerdo con los documentos
revisados, esto se ha logrado porque los presupuestos participativos se han fo-
calizado en la provisiéon de bienes y servicios basicos de calidad en los territorios,
insumos fundamentales para la generacidon de capacidades y el goce efectivo de
libertades. Ademas, los presupuestos participativos se han convertido en una he-
rramienta efectiva para incentivar la participacion ciudadana en asuntos publicos.

173 G



D 174

Referencias

Ahmad, M. & Abu Talib, N. (2015). Empowering local communities: Decentralization, empower-
ment and community driven development. Qual Quant 49, pp. 827-838.
https://doi.org/10.1007/s11135-014-0025-8

Agencia de Educacién Superior de Medellin. (2016). Andélisis diagndstico de la situacidn y las
politicas de educacidn superior en Medellin.
http:/www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2017/03/DIAGNOSTICO_SITUACION_Y_
POLITICAS_v2.pdf

Agencia de Educacién Superior de Medellin. (2017). Informe de gestién 2017.
http://www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2015/12/INFORME_DE_GESTION_SAPIEN-
CIA_2017.pdf

Agencia de Educacién Superior de Medellin. (2018). Informe de gestién 2018.
http:/www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2019/01/Informe-de-gesti%-
C3%B3n-2018 Sapiencia.pdf

Agencia de Educacién Superior de Medellin. (2019). Educacidén superior en cifras.
http://www.sapiencia.gov.co/observatorio-educacion-superior-en-cifras/fondocami-
no-4-2-2-2-4-2-3/

Alcaldia de Medellin. (2024). Presupuestos participativos. Medellin.gov.co.
https://www.medellin.gov.co/irj/portal/medellin?NavigationTarget=navurl://62538116fc901b-
bb1a39d8fe3f700421

Bardach, E. (2011). A practical guide for policy analysis: The eightfold path to more effective prob-
lem solving (4th Ed). CQ Press College.

Belalcazar, N., Rosero, M. y Rosero, P. (2023a). Estado del arte del presupuesto participativo en el
corredor oriental de Pasto. Revista Colombiana de Ciencias Sociales, 14(1).
https://doi.org/10.21501/22161201.4003

Belalcazar, N., Rosero, M. y Rosero, P. (2023b). EL impacto social del presupuesto participativo
en Pasto: 25 afios después de su implementacion. Experiencia corredor oriental 1995-2018.
Editorial UNIMAR.

Betancourt, G. (2018). Democracia participativa versus democracia territorial: Participacién, auto-
nomia y desarrollo municipal. Revista Digital de Derecho Administrativo, 20.
https://www.redalyc.org/journal/5038/503858291008/

Bhatnagar, D., Rathore, A., Moreno, M., & Kanungo, P. (s.f.). Empowerment case studies: Participa-
tory budgeting in Brazil. World Bank Group.
https://archive.epa.gov/international/jius/web/pdf/14657_partic-budg-brazil-web.pdf

Cabannes, Y. (2015). The impact of participatory budgeting on basic services: Municipal practices
and evidence from the field. Environment & Urbanization, 27(1), pp. 257-284.
https://doi.org/10.1177/0956247815572297

Cabannes, Y. & Lipietz, B. (2015). The democratic contribution of participatory budgeting. Interna-
tional Development. London School of Economics. Working Paper Series 2015, No. 15-168.
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/224794/1/wpl168.pdf



https://doi.org/10.1007/s11135-014-0025-8
http://www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2017/03/DIAGNOSTICO_SITUACION_Y_%20POLITICAS_v2.pdf
http://www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2017/03/DIAGNOSTICO_SITUACION_Y_%20POLITICAS_v2.pdf
http://www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2015/12/INFORME_DE_GESTION_SAPIENCIA_2017.pdf
http://www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2015/12/INFORME_DE_GESTION_SAPIENCIA_2017.pdf
http://www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2019/01/Informe-de-gesti%C3%B3n-2018_Sapiencia.pdf
http://www.sapiencia.gov.co/wp-content/uploads/2019/01/Informe-de-gesti%C3%B3n-2018_Sapiencia.pdf
http://www.sapiencia.gov.co/observatorio-educacion-superior-en-cifras/fondocamino-4-2-2-2-4-2-3/
http://www.sapiencia.gov.co/observatorio-educacion-superior-en-cifras/fondocamino-4-2-2-2-4-2-3/
https://www.medellin.gov.co/irj/portal/medellin?NavigationTarget=navurl://62538116fc901bbb1a39d8fe3f700421
https://www.medellin.gov.co/irj/portal/medellin?NavigationTarget=navurl://62538116fc901bbb1a39d8fe3f700421
https://doi.org/10.21501/22161201.4003
https://www.redalyc.org/journal/5038/503858291008/
https://archive.epa.gov/international/jius/web/pdf/14657_partic-budg-brazil-web.pdf
https://doi.org/10.1177/0956247815572297
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/224794/1/wp168.pdf

Cabannes, Y. (2019). Participatory budgeting: A powerful and expanding contribution to the
achievement of SDGs and primarily SDG 16.7. Gold Policy Series.
https://www.gold.uclg.org/sites/default/files/02_policy_series-v3.pdf

Cabra, H. (2022). Understanding the Relationship among Durable Goods, Academic Achievement,
and School Attendance in Colombia. Graduate College Dissertations and Theses. 1534.
University of Vermont.
https://scholarworks.uvm.edu/graddis/1534

Carrillo, M. (2018). Factores asociados a la participacion ciudadana en el presupuesto participativo
del gobierno local [Tesis de Maestria en Desarrollo Social, Universidad del Norte]. Reposi-
torio Institucional Universidad del Norte.
https:/manglar.uninorte.edu.co/bitstream/handle/10584/8674/137811.pdf?sequence=1&isA-

Lllowed=y

Castro, D., Guavita, L. y Martin, S. (2019). Condiciones habilitantes para los presupuestos partici-
pativos en Bogota: Una perspectiva nacional e internacional. FORUM. Revista Departamen-
to Ciencia Politica, 16, pp. 151-176.
https://doi.org/10.15446/frdcp.n16.77200

Choachi-Jaramillo, A., Gutiérrez-Uribe, M., Galvis, S. y Atehortua, F. (2020). Participaciéon y planea-
cién del desarrollo local en Medellin: Viabilidad juridica de los mecanismos de participa-
cién ciudadana en el ambito local. EL AGORA USB, 20(1).
https://doi.org/10.21500/16578031.4644

Constitucion Politica de Colombia. (1991). Asamblea Nacional Constituyente.
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=4125

Datos Abiertos Bogota. (2024). Presupuestos participativos Bogota, D.C.
https://datosabiertos.bogota.gov.co/en/dataset/presupuestos-participativos-bogota-dc

Decreto 1139 de 2000. (2000, 29 de diciembre). “Por el cual se reglamenta el proceso presupues-
tal de los Fondos de Desarrollo Local”. Alcaldia Mayor de Bogota, D.C.
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=4362&dt=S

Decreto Ley 111 de 1996. (1996, 15 de enero). “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley
179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto”.
Presidencia de la Republica. Diario oficial No. 42.692.
http:/www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_0111_1996.html

Dias, N. (2014). Hope for democracy: 25 years of participatory budgeting worldwide. In-loco.pt.
http://www.in-loco.pt/upload_folder/edicoes/1279dd27-d1b1-40c9-ac77-c75f31f82ba2.pdf

Dias, N., Enriquez, S., Cardita, R., Julio, S., y Serrano, T. (2021). Participatory Budgeting World At-
las 2020-2021. Epopeia Books.
https://www.oficina.org.pt/participatory-budgeting-world-atlas-2020.html

Escandon, M. y Velasquez, L. (2015). Accountability social en Colombia: Oferta institucional y de-
manda ciudadana. Colombia Internacional, 83, pp. 269-294.

European Parliamentary Research Service. (2016). Participatory budgeting: An innovative ap-
proach. European Parliament.
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/573894/EPRS_
BRI1(2016)573894_EN.pdf

175 G


https://www.gold.uclg.org/sites/default/files/02_policy_series-v3.pdf
https://scholarworks.uvm.edu/graddis/1534
https://manglar.uninorte.edu.co/bitstream/handle/10584/8674/137811.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://manglar.uninorte.edu.co/bitstream/handle/10584/8674/137811.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://doi.org/10.15446/frdcp.n16.77200
https://doi.org/10.21500/16578031.4644
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=4125
https://datosabiertos.bogota.gov.co/en/dataset/presupuestos-participativos-bogota-dc
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4362&dt=S
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_0111_1996.html
http://www.in-loco.pt/upload_folder/edicoes/1279dd27-d1b1-40c9-ac77-c75f31f82ba2.pdf
https://www.oficina.org.pt/participatory-budgeting-world-atlas-2020.html
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/573894/EPRS_BRI(2016)573894_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/573894/EPRS_BRI(2016)573894_EN.pdf

e 176

Garcia, S., Smith, H., Coupe, F. y Rivera, H. (2018). City profile: Medellin. Cities, 74, pp. 354-364.
https://doi.org/10.1016/j.cities.2017.12.011

Goémez-Gonzalez, J. y Tobdn, S. (2017). Anélisis documental de los proyectos formativos en
educacidén basica: Metodologia, experiencias y beneficios. Revista Atlante: Cuadernos de
Educacién y Desarrollo.
http://www.eumed.net/rev/atlante/2017/10/proyectos-formativos-educacion.html

Gémez, C. (2021). Origen, experiencias, dificultades, y retos de los presupuestos participativos en
Colombia. [Tesis de Maestria en Derecho de Estado con Enfasis en Gobierno y Desarrollo
de las Entidades Territoriales]. Repositorio Institucional Externadista.
https://bdigital.uexternado.edu.co/server/api/core/bitstreams/12618e2e-a784-4685-a843-
592c¢72784098/content

Gongalves, S. (2014). The effects of participatory budgeting on municipal expenditures and infant
mortality in Brazil. World Development, 53, pp. 94-110.
https://doi.org/10.1016/j.worlddev.2013.01.009

Halachmi, A. & Holzer, M. (2010). Citizen participation and performance measurement: Operatio-
nalizing democracy through better accountability. Public Administration Quarterly, 34(3),
pp. 378-399.
https://www.jstor.org/stable/41288353

Hernandez-Sampieri, R., Fernandez, C. y Baptista, L. (2014). Metodologia de la investigacidn. (6a.
Ed). McGraw Hill.

Hernandez, J. (2017). Analisis de mecanismos de participacién local en Colombia: Audiencias de
rendicion de cuentas y consejos territoriales de planeacion. Civilizar. Ciencias Sociales y
Humanas, 17(32).
https://doi.org/10.22518/16578953.818

Hernandez, H., Tobdn, S. (2016). Analisis documental del proceso de inclusidon en la educacion. Ra
Ximhai, 12(6), 399-420.
https://www.redalyc.org/pdf/461/46148194028.pdf

Hernandez-Sampieri, R., Mendoza, C. (2018). Metodologia de la investigacidn: Las rutas cuantitati-
va, cualitativa y mixta. McGraw Hill Education.

IDPAC. (2023). Informe de gestién 2023.
https://www.participacionbogota.gov.co/sites/idpac/files/rendicién-de-cuentas/infor-
me-de-gestion-vigencia-2023.pdf

Ingram, G. (2022). Locally driven development: Overcoming the obstacles. Brookings Global Wor-
king Paper 173. Brookings Institute.
https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2022/05/Locally-Driven-Development.pdf

Jantti, A., Paananen, H., Kork, A.-A. & Kurkela, K. (2023). Towards interactive governance: Embed-
ding citizen participation in local government. Administration & Society, 55(8), pp. 1529-1554.
https://doi.org/10.1177/00953997231177220

Ley 1551 de 2012. (2012, 6 de julio). “Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el
funcionamiento de los municipios”. Congreso de la Republica. Diario oficial No. 48.483.
http:/www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1551_2012.html



https://doi.org/10.1016/j.cities.2017.12.011
http://www.eumed.net/rev/atlante/2017/10/proyectos-formativos-educacion.html
https://bdigital.uexternado.edu.co/server/api/core/bitstreams/12618e2e-a784-4685-a843-592c72784098/content
https://bdigital.uexternado.edu.co/server/api/core/bitstreams/12618e2e-a784-4685-a843-592c72784098/content
https://doi.org/10.1016/j.worlddev.2013.01.009
https://www.jstor.org/stable/41288353
https://doi.org/10.22518/16578953.818
https://www.redalyc.org/pdf/461/46148194028.pdf
https://www.participacionbogota.gov.co/sites/idpac/files/rendición-de-cuentas/informe-de-gestion-vigencia-2023.pdf
https://www.participacionbogota.gov.co/sites/idpac/files/rendición-de-cuentas/informe-de-gestion-vigencia-2023.pdf
https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2022/05/Locally-Driven-Development.pdf
https://doi.org/10.1177/00953997231177220
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1551_2012.html

Ley 850 de 2003. (2003, 18 de noviembre). “Por medio de la cual se reglamentan las veedurias
ciudadanas”. Congreso de la Republica. Diario oficial No. 45.376.
http:/www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0850_2003.html

Ley 152 de 1994. (1994, 15 de julio). “Por la cual se establece la Ley Organica del Plan de Desa-
rrollo”. Congreso de la Republica. Diario oficial No. 41.450.
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0152_1994.html

Ley 134 de 1994. (1994, 31 de mayo). “por la cual se dictan normas sobre mecanismos de partici-
pacién ciudadana”. Congreso de la Republica. Diario oficial No. 41.373.
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0134_1994.html

Ledn, A., Hincapié, L. y Villa, G. (2016). Potencial social y politico de la de la planeacién local y el
presupuesto participativo en Medellin (Colombia) para fortalecer la democracia latinoame-
ricana. EURE (Santiago), 42(125), pp. 205-224.
http://dx.doi.org/10.4067/S0250-71612016000100009

Limonta-Montero, R. (2021). La fiscalidad participativa y la economia social solidaria. Revista de
Derecho Fiscal, 19.
https://doi.org/10.18601/16926722.n19.04

Lépez, S. y Quintero, D. (2020). Impactos iniciales del presupuesto participativo en la financiacién
de la educacidn superior: Evidencia para Medellin (Colombia). Gestidn y Politica Publica,
XXIX(1), pp. 163-222.
https://doi.org/10.29265/gypp.v29i1.660

Marulanda, G. y Betancur, M. (2016). El presupuesto participativo en la ciudad de Medellin: una
mirada desde la gobernanza. El caso de las comunas 3y 8 en el periodo 2012-2015. [Trabajo
de grado presentado como requisito parcial para optar al titulo de Magister en Gobierno y
Politicas Publicas]. Repositorio Institucional Universidad EAFIT.
https://repository.eafit.edu.co/bitstream/handle/10784/11315/GabrielAngel_Marulandalon-
dono_MariaEugenia_BetancurtPerez_2016.pdf?sequence=2&isAllowed=y

Medellin Cémo Vamos. (2017). Informe de calidad de vida de Medellin 2017. Medellincomovamos.org.
https:/www.medellincomovamos.org/download/documento-informe-de-calidad-de-vi-
da-de-medellin-2018/

Mejia-Merino, C., Norefa-Herrera, C., Flérez-Vanegas, S., Marin-Uribe, A., Lopera-Veladsquez,
V. (2021). Evaluacidn de la intervencidon “malnutricidon por exceso de peso en la primera
infancia” con base en el modelo de teoria del cambio, Medellin, Colombia. Revista Facultad
Nacional de Salud Publica, 39(1).
https://doi.org/10.17533/udea.rfnsp.e340565

Michels, A. (2011). Innovations in democratic governance: How does citizen participation con-
tribute to a better democracy? International Review of Administrative Sciences, 77(2), pp.
275-293.
https://doi.org/10.1177/0020852311399851

Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones. (2017). Lineamientos para la
realizacién de presupuestos participativos haciendo usos de medios electrdnicos.
https://estrategia.gobiernoenlinea.gov.co/623/articles-8240_recurso_2.pdf

177 Gl


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0850_2003.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0152_1994.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0134_1994.html
http://dx.doi.org/10.4067/S0250-71612016000100009
https://doi.org/10.18601/16926722.n19.04
https://doi.org/10.29265/gypp.v29i1.660
https://repository.eafit.edu.co/bitstream/handle/10784/11315/GabrielAngel_MarulandaLondono_MariaEugenia_BetancurtPerez_2016.pdf?sequence=2&isAllowed=y
https://repository.eafit.edu.co/bitstream/handle/10784/11315/GabrielAngel_MarulandaLondono_MariaEugenia_BetancurtPerez_2016.pdf?sequence=2&isAllowed=y
https://www.medellincomovamos.org/download/documento-informe-de-calidad-de-vida-de-medellin-2018/
https://www.medellincomovamos.org/download/documento-informe-de-calidad-de-vida-de-medellin-2018/
https://doi.org/10.17533/udea.rfnsp.e340565
https://doi.org/10.1177/0020852311399851
https://estrategia.gobiernoenlinea.gov.co/623/articles-8240_recurso_2.pdf

e 178

Morales-Garcia, A., Tabares-Ochoa, C., Angel-Gomez, L. y Agudelo-Hincapi, Z. (2016). Investiga-
cién-accién y educacidon popular. Opciones de Jévenes de Medellin para la comprensidon y
transformacién de sus entornos barriales. Revista Latinoamericana de Ciencias Sociales,
Ninez y Juventud, 14(2).
https://www.redalyc.org/journal/773/77346456054/

Moser, C. (1998). The asset vulnerability framework: Reassessing urban poverty reduction strate-
gies. World Development, 26(1), pp. 1-19.
https://doi.org/10.1016/S0305-750X(97)10015-8

Moser, C. (2006). Asset-based approaches to poverty reduction in a globalized context: An intro-
duction to asset accumulation policy and summary of workshop findings. Global Economy
and Development Working Paper No. 01.
https://ssrn.com/abstract=1011176

Moser, C. y Dani, A. (eds.). (2008). Assets, livelihoods, and social policy. New Frontiers of Social
Policy 45396. World Bank.
https://doi.org/10.1596/978-0-8213-6995-1

Munoz, L., Ayuque, O., Mufioz, K. y Ramirez, R. (2021). Participatory budgeting in the Latin Ameri-
can context. Revista Latinoamericana de la Educacion.
https://doi.org/10.31876/ie.vi.150

Observatorio de Politicas Publicas del Concejo de Medellin. (2012). Reporte breve No. 3: Presu-
puesto participativo.
https://www.concejodemedellin.gov.co/informebrevendeg3nbsppresupuestoparticipati-

vo2012/

Ocampo-Salazar, C.y Cardona, J. (2021). La quinta dimensidn del poder: Analitica de la guberna-
mentalidad en los estudios organizacionales. Estudio de caso del municipio de Medellin,
Colombia. INNOVAR. Revista de Ciencias Administrativas y Sociales, 31(79).
https://doi.org/10.15446/innovar.v31n79.91897

OECD. (2022). Dispelling myths about participatory budgeting across levels of government. OECD
Publishing.
https://www.oecd.org/tax/federalism/participatory-budgeting-note.pdf

OECD, Banco Interamericano de Desarrollo. (2024). Panorama de las administraciones publicas:
Ameérica Latina y el Caribe 2024.
http://dx.doi.org/10.18235/0012850

Parra, E. y Pinzdn, N. (2015). Entre la representacidon y la movilizacién: Escenarios de participacion
en Colombia (1991-2014). Reflexién Politica, 17(34), pp. 60-73.

Pineda, C. y Pires, V. (2021). ;Es suficiente la voluntad politica para que tenga éxito el presupues-
to participativo? Administracién & Desarrollo, 51(1), pp. 125-147.
https://doi.org/10.22431/25005227.vol51nl1.6

Ramirez, M. y Franco, M. (2016). Presupuesto participativo y gasto publico en educacién superior.
El caso de Medellin. Reflexion Politica, 18(35), pp. 1-16.
https://www.redalyc.org/journal/110/11046399011/



https://www.redalyc.org/journal/773/77346456054/
https://doi.org/10.1016/S0305-750X(97)10015-8
https://ssrn.com/abstract=1011176
https://doi.org/10.1596/978-0-8213-6995-1
https://doi.org/10.31876/ie.vi.150
https://www.concejodemedellin.gov.co/informebrevendeg3nbsppresupuestoparticipativo2012/
https://www.concejodemedellin.gov.co/informebrevendeg3nbsppresupuestoparticipativo2012/
https://doi.org/10.15446/innovar.v31n79.91897
https://www.oecd.org/tax/federalism/participatory-budgeting-note.pdf
http://dx.doi.org/10.18235/0012850
https://doi.org/10.22431/25005227.vol51n1.6
https://www.redalyc.org/journal/110/11046399011/

Ratner, S. (2019). Wealth creation: A new framework for rural economic and community develop-
ment. Routledge Taylor & Francis Group.

Resolucién No. 5392 de 2019. (30 de abril del 2019). Agencia de Educacién Superior de Medellin.
https://noticias.unad.edu.co/images/RESOLUCION-5392-PP-REGLAMEN-
TO-ABRIL-30-DE-2019.pdf

Rodriguez, D., Paez, A., Roman, D. y Rodriguez, E. (2024). Participacién ciudadana, gobernanza
democratica y derecho al desarrollo: Una revisién sistematica. Revista de Estudios Interdis-
ciplinarios en Ciencias Sociales, 26(1), pp. 198-214.
http:/www.doi.org/10.36390/telos261.13

Sanguinetti, P. (2010). Descentralizacién y desarrollo local. En: Villar, L. y Sanguinetti, P. (Coords.).

Desarrollo Local: Hacia un nuevo protagonismo de las ciudades y las regiones. Reporte de
Economia y Desarrollo. Corporaciéon Andina de Fomento (CAF).

Schneider, A. & Goldfrank, B. (2002). Budgets and ballots in Brazil: Participatory budgeting from
the city to the state. Institute of Development Studies.
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/57a08d32e5274a31e00016e0/wpl149.pdf

Schneider, M. (2004). Promoting democracy through decentralization and strengthening local gover-
nance: USAID’s approach and experience. En: Campbell, T. & Fuhr, H. (Eds.). Leadership and
Innovation in Subnational Government. Case studies from Latin America. World Bank Group.
https://citeseerx.ist.psu.edu/document?repid=repl&type=pdf&doi=2ac694b2c95f1febSbce-
6209c781a49c8585412ef#page=7

Secretaria de Participacién Ciudadana — Departamento Administrativo de Planeacidén. (2021).
Implementacién del programa de planeacion local y presupuesto participativo 2021. Alcaldia
de Medellin-Secretaria de Participacién Ciudadana.
https://www.medellin.gov.co/es/secretaria-participacion-ciudadana/planeacion-local-y-pre-
supuesto-participativo/haz-seguimiento/

Secretaria de Participacién Ciudadana — Departamento Administrativo de Planeacidén. (2022).
Implementacién del programa de planeacion local y presupuesto participativo 2022. Alcaldia
de Medellin-Secretaria de Participacidon Ciudadana.
https://www.medellin.gov.co/es/secretaria-participacion-ciudadana/planeacion-local-y-pre-
supuesto-participativo/haz-seguimiento/

Sen, A. (1983). Poor, relatively speaking. Oxford Economic Papers, 35(2), pp. 153-169.
https://www.jstor.org/stable/2662642

Sen, A. (1984). The living standard. Oxford Economic Papers, 36, pp. 74-90.
https://www.jstor.org/stable/2662838

Sen, A. (1993). Capability and well-being. En: M. Nussbaum & Sen A. (Eds.). (1993). The Quality of
Life. Clarendon Press — Oxford University Press.

Sen, A. (1995/2021). Nuevo examen de la desigualdad [Inequality reexamined]. Alianza Editorial.

Shah, A. (2007). Participatory budgeting. Public Sector Governance and Accountability Series.
World Bank Group.
https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/873a7bb8-8cde-591c-9ff0-4ea-
66fcc298b

179 Gl


https://noticias.unad.edu.co/images/RESOLUCION-5392-PP-REGLAMENTO-ABRIL-30-DE-2019.pdf
https://noticias.unad.edu.co/images/RESOLUCION-5392-PP-REGLAMENTO-ABRIL-30-DE-2019.pdf
http://www.doi.org/10.36390/telos261.13
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/57a08d32e5274a31e00016e0/wp149.pdf
https://citeseerx.ist.psu.edu/document?repid=rep1&type=pdf&doi=2ac694b2c95f1fe5bce6209c781a49c8585412ef#page=7
https://citeseerx.ist.psu.edu/document?repid=rep1&type=pdf&doi=2ac694b2c95f1fe5bce6209c781a49c8585412ef#page=7
https://www.medellin.gov.co/es/secretaria-participacion-ciudadana/planeacion-local-y-presupuesto-participativo/haz-seguimiento/
https://www.medellin.gov.co/es/secretaria-participacion-ciudadana/planeacion-local-y-presupuesto-participativo/haz-seguimiento/
https://www.medellin.gov.co/es/secretaria-participacion-ciudadana/planeacion-local-y-presupuesto-participativo/haz-seguimiento/
https://www.medellin.gov.co/es/secretaria-participacion-ciudadana/planeacion-local-y-presupuesto-participativo/haz-seguimiento/
https://www.jstor.org/stable/2662642
https://www.jstor.org/stable/2662838
https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/873a7bb8-8cde-591c-9ff0-4ea66fcc298b
https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/873a7bb8-8cde-591c-9ff0-4ea66fcc298b

=
Territorio y Administraciones Publicas Bio administracién publica / DAFP

Sintomer, Y., Herzberg, C., Rocke, A. & Allegretti, G. (2012). Transnational models of citizen parti-
cipation: The case of participatory budgeting. Journal of Public Deliberation 8(2), pp. 1-32.
https://doi.org/10.16997/jdd.141

Stacy, C., Fedorowicz, M. & Dedert, R. (2022). Best practices for inclusive participatory budgeting.
Urban Institute.
https://www.urban.org/sites/default/files/2022-09/Best%20Practices%20for%20Inclusi-
ve%20Participatory%20Budgeting.pdf

Souza, C. (2001). Participatory budgeting in Brazilian cities: Limits and possibilities in buidling
democratic institutions. Environment & Urbanization, 13(1), pp. 159-184.
https://doi.org/10.1177/095624780101300112

Tobdn, S., Guzman, C.E., Hernandez, J.S. y Cardona, S. (2015). Sociedad del conocimiento: Estudio
documental desde una perspectiva humanista y compleja. Revista Paradigma, XXXVI (2).
http://ve.scielo.org/pdf/pdg/v36n2/art02.pdf

Torres-Vidales, |., Andrade-Larraga, C., Aguilar-Garcia, R. y Martinez-Corona, J. (2023). Modelo
de educacién dual a nivel superior: Un analisis documental. Tecnologia, Ciencia y Estudios
Organizacionales, 5(8), pp. 20-34.
https://doi.org/10.56913/teceo0.5.8.20-34

United Nations. (2022). The sustainable development goals report 2022. United Nations.
https://Junstats.un.org/sdgs/report/2022/The-Sustainable-Development-Goals-Report-2022.pdf

Urrea, A. (2015). Medellin, Colombia nombrado la ciudad innovadora del afio en WSJ y Citi Global
Competition 2013. Revista Cientifica Horizonte Empresarial, 1(2).
https://revistas.uss.edu.pe/index.php/EMP/article/view/142

USAID. (2019). Impact evaluation: Critical challenges/promising solutions. Usaid.
https://pdf.usaid.gov/pdf_docs/PAOOWFBB.pdf

Vargas, M., Ramirez, M. y Chinkousky, M. (2018). Los controles a la administracién publica en
Colombia. Una aproximacidn al control social al presupuesto participativo en Medellin.
Reflexién Politica, 21(41).
https://doi.org/10.29375/01240781.3320

Williner, A. y Martinez, M. (2023). Politicas publicas integrales: El caso de las politicas de desarrol-
lo territorial. Naciones Unidas, CEPAL & Cooperacién Espafiola.
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/c99c8133-c0cb-49a1-92d3-08ac-
8407ba7e/content

World Bank. (2022). Poverty and shared prosperity 2022: Correcting course. World Bank Group.
https://www.worldbank.org/en/publication/poverty-and-shared-prosperity



https://doi.org/10.16997/jdd.141
https://www.urban.org/sites/default/files/2022-09/Best%20Practices%20for%20Inclusive%20Participatory%20Budgeting.pdf
https://www.urban.org/sites/default/files/2022-09/Best%20Practices%20for%20Inclusive%20Participatory%20Budgeting.pdf
https://doi.org/10.1177/095624780101300112
http://ve.scielo.org/pdf/pdg/v36n2/art02.pdf
https://doi.org/10.56913/teceo.5.8.20-34
https://unstats.un.org/sdgs/report/2022/The-Sustainable-Development-Goals-Report-2022.pdf
https://revistas.uss.edu.pe/index.php/EMP/article/view/142
https://pdf.usaid.gov/pdf_docs/PA00WFBB.pdf
https://doi.org/10.29375/01240781.3320
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/c99c8133-c0cb-49a1-92d3-08ac8407ba7e/content
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/c99c8133-c0cb-49a1-92d3-08ac8407ba7e/content
https://www.worldbank.org/en/publication/poverty-and-shared-prosperity




CONELNANYLANCLANY LNV LANT LN

182

L 29 de octubre de 2023, los ciudadanos de Medellin me dieron el honor
de volver a ser su alcalde. Y desde el primer dia nos dedicamos a resolver
los grandes problemas que heredamos.

Nuestra responsabilidad trascendia a cumplir indicadores, ho podiamos
pensar solo en inauguraciones de obras. Debiamos acabar la divisidon en nuestra
ciudad, unir de nuevo a nuestra gente y transformar los sentimientos negativos
en positivos.

Llevamos un poco mas de cinco meses trabajando articuladamente para sacar a
Medellin adelante y llevarla a un siguiente nivel. Sabiamos que necesitabamos
de todos para que Medellin floreciera de nuevo y para cumplir nuestro propdsito
de entregar en cuatro anos una ciudad unida.

Nos enfocamos en traer de vuelta, y de manera refor-
zada, la alianza entre la universidad, la empresa y el
Estado. Lo que nunca se debid haber acabado regresdé
con mayor conviccidon y vocacion de mejorar. Por eso
a esa mesa de tres patas (universidad, empresa y Es-
tado) le agregamos una cuarta que le dé fortaleza: la
sociedad civil.

Medellin, con todas
sus capacidades
como Distrito de

Ciencia, Tecnologia

e Innovacion,
estd destinada a
convertirse en un
faro de progreso
en Colombia y
Latinoamérica

Medellin, con todas sus capacidades como Distrito
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, esta destinada
a convertirse en un faro de progreso en Colombia y
Latinoamérica. Pero queriamos hacerlo de la mano de
la gente, hacerlo juntos y que este esfuerzo se refle-
jara en la hoja de ruta de la ciudad para los préximos
anos, en nuestro Plan de Desarrollo.

Y asi lo hicimos: el 29 de febrero le entregamos al
Consejo Territorial de Planeacidén el anteproyecto del Plan de Desarrollo Distrital
2024-2027: Medellin Creemos en Vos. Un gran proposito de ciudad, una construc-
cidn conjunta, un ejercicio participativo.

Este reto es y seguird siendo un acto de amor por Medellin y una reafirmacién
de que necesitamos trabajar en equipo para recuperar nuestra ciudad, al tiempo
que, juntos, la llevamos al siguiente nivel.

La vision estratégica de nuestro Plan de Desarrollo Distrital esta planteada en
dos sentidos. Uno, que nos obliga a aliviar dolores que tienen que ver con te-
mas muy basicos del deber ser de una administracion. Las basuras, el hambre,
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la seguridad, la atencién de los ninos de Buen Comienzo, la autonomia de las
mujeres. Y otro en el largo plazo, muy en linea con el pensamiento de las econo-
mias emergentes. Creemos que no hay que inventarnos nada nuevo, sino poner el
sector publico al servicio de las dinamicas que ya se mueven en la ciudad, como
las industrias creativas, para asi hacer apuestas que detonen el desarrollo.

Pero no hay nada mas estratégico para nosotros que lo social. Por eso trabajamos
incansablemente para construir un Plan de Desarrollo que fuera el de la gente, un
compromiso con la ciudadania y una gran responsabilidad con sus necesidades.

Los 5 pilares, 109 programas, 498 indicadores de producto y 124 indicadores de
resultado que entregamos fueron el resultado de un ejercicio riguroso. Durante
15 dias nos reunimos con mas de 8 mil personas en cada rincon de Medellin.

Visitamos nuestras 16 comunas y 5 corregimientos; fueron 21 encuentros para
escuchar, conversar y construir la hoja de ruta que tendremos en nuestros 4 afios
de gobierno. Realizamos encuentros sectoriales y sumamos mas de 280 reuniones
donde recibimos propuestas y recomendaciones, 10 mil ciudadanos participaron
a través de nuestros canales digitales y nos reunimos con expertos y veedurias.

Una de las participaciones en la construccién del Plan de Desarrollo que mas
me llena de orgullo es la de los nifios y nifias de la ciudad. Para mi, ellos son lo
mas importante. Me importan sus suenos y quiero acompanarlos a cumplirlos.
Quiero que nunca tengan miedo, que no sientan hambre, que puedan estudiar y
que sean muy felices en Medellin.

Los nifos y las ninas son el futuro y quisimos que nos ayudaran a construirlo.
Escuchamos los sueinos que tienen para sus colegios, para sus familias, para sus
casas, para sus barrios. Y de este ejercicio obtuvimos una perspectiva Unica so-
bre los problemas que debemos resolver. Hoy recuerdo los ejercicios que hemos
realizado, visualizo los que nos restan y me alegra escribir que valen la pena, que
gracias a ellos estamos construyendo el Plan de la gente. Que juntos creemos en
un nuevo modelo de ciudad, en una Medellin unida con confianza, transparencia y
cultura ciudadana. Una ciudad que apunta al crecimiento econdmico sustentable,
al desarrollo humano integral en ejercicio de los derechos humanos, al urbanismo
con vocacion social, ambiental y sostenible, a un distrito que detona la vocacidn
en ciencia, tecnologia e innovacidn en un territorio por y para la gente.

Como resultado, nuestro anteproyecto cuenta, por primera vez, con dos com-
ponentes adicionales: el Plan Agropecuario Distrital, donde se priorizan las
necesidades de los 5 corregimientos, y un capitulo especial de regalias como

183



CONELNANYLANCLANY LNV LANT LN

184

fuente de financiacidn, con recursos de la nacidén, para programas o proyectos
con enfoque diferencial y de género.

Es necesario decir que nuestro es el sentido comun. El ejercicio de construccién
conjunta del Plan de Desarrollo Distrital nunca se enmarcé en una discusién de
izquierda, derecha o centro. Las ideologias dividen, los valores nos unen y en eso
hemos trabajado, en lo que nos une. Por eso, los principios orientadores del plan
de la gente son valores que tenemos en comun: la confianza, la transparencia y
la cultura ciudadana.

Los retos son grandes: Medellin necesita y pide bien-
estar social y progreso econémico, cambio social para
mayor equidad e igualdad, fortalecer las instituciones
y la confianza ciudadana, consolidar el territorio fisico,

Los retos son grandes: alcanzar la sostenibilidad ambiental y lograr la adap-

Medellin necesita y tacion, la actualizacidon y la vanguardia tecnoldgica.

pide bienestar social y Esperamos solucionar estas y otras problematicas

progreso econémico, mediante los enfoques de derechos, diferencia y de
cambio social para resiliencia.

mayor equidad e

igualdad, fortalecer Hoy tenemos la obligacidn de aliviar esos dolores. Es-

las instituciones y la tamos uniendo nuevamente a la ciudad para resolver,

confianza ciudadana, entre todos, lo urgente. Sin resolverlo es casi impo-

consolidar el territorio sible avanzar en asuntos estructurales que detonen

fisico, alcanzar el desarrollo. Hablamos, entonces, de proyectos que

la sostenibilidad buscan recuperar el espacio publico para que la gente

ambiental y lograr vuelva a estar orgullosa de su ciudad, que pretenden

la adaptacion, aliviar el hambre, partiendo de la dolorosa realidad

la actualizacién de haber cerrado 2023 con el 28% de las familias co-

y la vanguardia miendo menos de tres veces al dia. Proyectos que

tecnoldgica pretenden propiciar condiciones para la autonomia

econdmica de las mujeres, que le apuestan a formular
proyectos de vida en la legalidad con los jévenes mas
vulnerables de la ciudad y que al final se traducen en
salud mental para todos.

Nuestras prioridades no son otras que las prioridades de la gente. Las que cons-
truimos con ellos, las que intentan brindar soluciones innovadoras a sus proble-
maticas, las que responden a sus anhelos, las que buscan su bienestar. A partir de
estas prioridades creamos nuestras grandes apuestas para detonar el desarrollo
de la ciudad, nuestros proyectos estratégicos.
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Cuando hablamos de proyectos estratégicos, se suele pensar en proyectos de
infraestructura, un componente de vital importancia, pero hoy en Medellin no
existe un mayor proyecto estratégico que el bienestar de la gente.

Hoy no hay algo mas urgente que garantizar que nuestra gente tenga un plato de
comida sobre su mesa. Con la Alianza Cero Hambre, vamos a disminuir el hambre
favoreciendo el acceso y consumo de alimentos en la poblacién mas vulnerable
de la ciudad.

Los nifios y las ninas de Medellin son nuestra prioridad. EL hambre no sale a
vacaciones ni tiene fines de semana y para nosotros no hay un propdsito social
mas importante que garantizar el pleno desarrollo fisico y cognitivo de nuestros
ninos y ninas. Mas cuando en la ciudad se presenta la desnutricidon crdnica in-
fantil mas alta en ocho anos. Teniendo en cuenta esto, priorizamos el proyecto
Buen Comienzo 365, no vamos a institucionalizar a los
ninos y las ninas en la temporada de vacaciones o en
fines de semana, sino asegurar que tengan acceso a
herramientas pedagdgicas en el hogar y a paquetes

alimentarios durante todo el aio. Creemos que es

posible consolidar a
Por otro lado, en Medellin se presenté en 2022 la Medellin como una
mayor insatisfaccién con los espacios publicos de la capital creativa; como
ciudad. Con Medellin, Tacita de Plata le apuntamos a el Distrito Cinema e
recuperar dichos espacios publicos limpios, en buen Industria Musical

estado y agradables para el disfrute de la gente, for-
taleciendo la corresponsabilidad y cultura ciudadana.

Planteamos Tejiendo cuidados para la autonomia

econdmica de las mujeres, una iniciativa liderada por

la primera dama y que busca conectar a mujeres y madres jefas de hogar con
empleos de cohesidn social, consolidando un verdadero sistema de cuidado que
les dé tranquilidad; ademas de fortalecer sus capacidades y habilidades para el
acceso a rutas de autonomia econdémica.

Una de las problematicas mas graves a la que nos enfrentamos es la desercidon
escolar. Alrededor de 30.000 ninos, nifas y jovenes desertaron del sistema edu-
cativo en los ultimos cuatro afos. Es una tragedia que no puede pasar de largo.
Con la estrategia En el Colegio Contamos con Vos estamos disminuyendo la de-
sercidn: hemos realizado jornadas intensivas de bUsqueda puerta a puerta v, asi,
26.000 nifos y ninas han regresado a las aulas.
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Creemos que es posible consolidar a Medellin como una capital creativa; como el
Distrito Cinema e Industria Musical. La industria musical y audiovisual son gran-
des jalonadores del ecosistema creativo de la ciudad. EL 60% de las empresas
culturales de Medellin son de estos dos campos. Estamos creando las condiciones
para fortalecer esta industria, para promover la competitividad de las empresas
productoras, la especializacién de los oficios y la promocién de la ciudad como
una gran locacién para rodajes de producciones.

No hay mejor politica social que la generacidon de empleo; por eso estamos conec-
tando a los jovenes de la ciudad a través del uso de las tecnologias de la infor-
macion, incentivando su desempeno en las areas de comunicacidn, el trabajo y la
vida. A través de la formacion en habilidades digitales, estamos consolidando es-
pacios virtuales para la generacidn, integracién y transferencia de conocimientos
en el ecosistema de aprendizaje virtual a través del ecosistema de la Ciudadela
Digital Universitaria @medellin.

Como alcalde, como ciudadano, como papa, creo profundamente en el impacto
transformador de los jévenes y queremos brindar oportunidades para jovenes
vulnerables. A través de Parceros estamos creando una red de cuidado y acom-
pafiamiento a nifos, nifias, y adolescentes y jévenes en diferentes contextos de
vulnerabilidad; por ejemplo, en riesgo de desertar el sistema educativo y de per-
tenecer a estructuras criminales, jévenes en riesgo de pertenecer o que ya han
tenido algun tipo de vinculo con grupos delincuenciales, y tendremos un nuevo
componente de atencidén: mujeres adolescentes y jévenes en condicidn de explo-
tacidn sexual y prostitucion.

Medellin viene atravesando enormes retos en materia de salud mental. EL 26%
de los ciudadanos considera que su estado de salud mental es regular o malo.
Necesitamos avanzar en salud mental, acompanando proyectos de vida. Comen-
zamos a hacerlo desde el primer dia; estamos trabajando en el fortalecimiento de
los servicios de salud mental e integrando en todas las instituciones educativas
espacios de atencién con psicélogos.

El turismo es una de las grandes oportunidades en Medellin, pero debe ser res-
ponsable y de valor. Actualmente el turismo representa 7 puntos del PIB en Mede-
llin, genera 90.000 empleos directos y existen mas de 9.000 empresas dedicadas
al turismo y el entretenimiento. Estas son nuestras diez grandes apuestas. Los
proyectos que la misma gente pidid, que conocen, que discutimos con ellos v,
sobre todo, que cumpliremos juntos.

Por otro lado, un componente vital para el desarrollo de nuestra ciudad
es la infraestructura. Los proyectos que, desde un componente territorial,
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dan respuesta a los principales retos del distrito y, a partir de intervencio-
nes fisicoespaciales, generan transformaciones integrales a nivel social,
econdmico, ambiental y territorial.

Nuestros proyectos estratégicos de infraestructura estan concebidos como inter-
venciones detonantes que, desde una visidon sistémica y un trabajo articulado vy
concurrente, promoveran los procesos de transformacién fisica necesarios para
reencontrar el rumbo de Medellin, hacia un territorio con mejores condiciones de
calidad de vida para todos nuestros ciudadanos.

En el Plan de Desarrollo Distrital priorizamos cinco proyectos estratégicos de in-
fraestructura: el Metro de la 80, la Escuela Inteligente, los escenarios deportivos
recuperados, Parques del Rio Norte, y Unidos por el

Agua y Gas.

No puedo dejar de lado que, dentro del proceso de
construccidon del Plan de Desarrollo, nos propusimos
multiples desafios para su implementacion relacio-
nados con agendas y acuerdos de cardacter prioritario
para la ciudad. Por tal razdn, se definieron algunos
sellos que permiten resaltar acciones diferenciales,
entre las que estan: la Agenda 2030: Objetivos del
Desarrollo Sostenible; el Distrito Especial de Ciencia
Tecnologia e Innovacién (DECTI); Proyectos Estraté-
gicos; Acuerdo Ciudadano; Transversalidades Progra-
maticas; Igualdad de Género; Ruralidad; Joven; y el
Plan de Ordenamiento Territorial (POT).

En el Plan de
Desarrollo Distrital
priorizamos cinco
proyectos estratégicos
de infraestructura:

el Metro de la 80, la
Escuela Inteligente, los
escenarios deportivos
recuperados, Parques
del Rio Norte, y Unidos
por el Agua y Gas

Sin embargo, no todo es positivo. La realidad es que

no solo la ciudad estd mal. También la informacion

deja mucho que desear. Una de las cosas mas lindas

y sagradas que tenia Medellin eran sus datos y hasta con eso no dijeron la ver-
dad. Aca ya no solo nos preguntamos ;donde esta la plata?, sino también ;dénde
estan los datos? El descuido es absoluto.

Esta falta de informacién afectd las lineas base de nuestro Plan de Desarrollo,
causando que tuviéramos algunos puntos de partida complejos debido a que los
indicadores de 2022 y 2023 fueron alterados. En pocas palabras, hay lineas base
que no aplican porque hay indicadores enganosos.

En ese sentido, hemos invitado a los ciudadanos, a las veedurias, a la acade-
mia, a los gremios y a los demas actores que quieran ayudarnos en esta tarea,
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a construir de manera conjunta unas lineas base realistas que si reflejen la
realidad de Medellin.

El Plan de Desarrollo Distrital, el Plan de la gente, es el primer hito de una cons-
truccidon colectiva que contintda. Multiples voces se han sumado para plasmar
sus ideas y sus suenos. Lo que resumi en este articulo es la primera version de
nuestra hoja de ruta, pero el proceso participativo no finaliza.

Seguiremos teniendo encuentros y seguiremos escuchando a la ciudadania a
través de nuestros canales digitales. Tendremos mas encuentros sectoriales y
poblacionales. Seguiremos escuchando cada iniciativa, cada idea, cada concepto
que lleven a cabo, lo que contribuira a la construccién de una ciudad unida, una
mejor ciudad.

Organizaciones sociales y culturales; familias; universidades; instituciones de
formacion, técnicas y tecnoldgicas; maestros; emprendedores y empresarios; gre-
mios; inversionistas; actores del ecosistema de ciencia, tecnologia e innovacion;
cajas de compensacion; medios de comunicacidn; veedurias ciudadanas; juntas
de acciéon comunal y juntas administradoras locales; campesinos; artistas; nifos y
ninas; jovenes; mujeres; personas mayores; poblacidn étnica; personas LGBTIQ+;
personas con discapacidad; victimas del conflicto; inmigrantes; servidores publi-
cos, y en general toda la sociedad civil es bienvenida a construir.

Tenemos toda la conviccidn y todas las ganas de construir juntos; de recuperar a
Medellin y de llevarla al siguiente nivel. Juntos, en equipo, de cara a la gente, he-
mos construido un instrumento, un Plan de Desarrollo que refleja el compromiso
de proyectarnos hacia un horizonte de crecimiento econédmico, desarrollo humano
integral y urbanismo con vocacién social, ambiental y sostenible.

Mi invitacidon para toda la ciudad es a seguir aportando elementos para que esta
hoja de ruta sea plural y nos permita labrar un camino donde sofiar y cumplir los
suenos no sea un lujo para nadie.

Vamos a conectarnos entre nosotros y a conectar a Medellin con el mundo. So-
mos una Alcaldia de puertas abiertas: nos rigen la confianza, la transparencia y
la cultura ciudadana. No solo hacemos proyectos para la gente sino con la gente.

El Plan es de la gente, con la gente, la ciudad es de ellos, es de todos.
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Introduccion

0os procesos de crecimiento econdmico desarrollados en la regién del
Oriente antioqueno entre los anos 60 y 70 han generado multiples im-
pactos de todo orden social, politico, ambiental y econédmico, entre los
cuales se destaca el desplazamiento originado por el conflicto armado
y la construccién de importantes megaproyectos. El articulo emerge hacia una
comprension de la resignificacion del desarrollo local emprendido por las co-
munidades de los municipios de Cocorna, Granada y San Carlos posteriormente

Los procesos

de crecimiento
econoémico
desarrollados en la
region del Oriente
antioqueno entre
los arios 60y 70

han generado
multiples impactos
de todo orden social,
politico, ambiental
y econdémico, entre
los cuales se destaca
el desplazamiento
originado por el
conflicto armado

y la construccion

de importantes
megaproyectos

al retorno de su poblacion, donde se despliega un
proceso de planeacion del desarrollo desde el reco-
nocimiento de la historicidad, capacidades y contex-
tos como territorios; con base en una propuesta de
método aplicativo de gestidn integral que prioriza la
construccion del desarrollo multidisciplinario desde
quienes viven, conviven y estan presentes con, pory
para los territorios.

Los escenarios de crecimiento econdmico que sur-
gieron entre las décadas de los anos 60y 70 en la
region del Oriente antioquefio generaron multiples
impactos sociales, econdmicos, politicos y ambien-
tales. Entre ellos, se puede identificar el origen del
conflicto armado, exponiendo una lucha de poderes
sociales, ideoldgicos y econdmicos. En ese sentido,
los fendmenos sociales vividos en la regidon durante
las décadas siguientes estan relacionados con esos
procesos de crecimiento econdmico. Por lo tanto,
entender el desplazamiento forzado y todas las ac-
ciones victimizantes en el territorio como una accidon
lineal que depende Unicamente del conflicto armado
puede ser una falacia; es necesario comprender que
las estrategias de crecimiento econémico lideradas
desde un modelo de desarrollo centralista pueden
ocasionar a su vez transformaciones en las dindmicas
territoriales. Asi, el modelo de crecimiento econdmico
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implementado en Antioquia y Colombia priorizaba intereses particulares sobre
las condiciones ambientales, sociales y econdmicas de los territorios. Igualmen-
te, estas estrategias de desarrollo fueron enfocadas a acciones homogéneas de
actuacion frente al territorio, donde se priorizaron actividades econdmicas a gran
escala (megaproyectos), dejando a un lado el ejercicio heterogéneo de proyeccidon
territorial al que convoca el proceso adecuado del desarrollo territorial. En esta
medida, estas intervenciones en municipios del Oriente antioquefio generaron
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tensiones locales que poco a poco fueron creciendo hasta que el conflicto armado
las catapultd. Esto ultimo dejé a merced a la poblacidn civil de los municipios,
cambiando de modo drastico las dindmicas y ldgicas territoriales.

El concepto de desarrollo, con sus multiples adjetivos, no ha formalizado o cons-
truido una receta o una estrategia para potencializar el desarrollo de manera
coherente, legitima, pertinente y congruente con los territorios; de modo que,
histéricamente, la implementacion de politicas y programas de desarrollo que
han sido exitosos en unas entidades territoriales terminan siendo fracasos en
otras. Esto se debe a que el desarrollo procura ser una construccion societal y
no una imposicidn institucional y estructural donde, en muchas ocasiones, las
acciones gubernamentales focalizan el desarrollo a través del crecimiento eco-
ndmico, desentendiéndose de la heterogeneidad territorial y desconociendo los
componentes que integra un sistema complejo territorial. Adicionalmente, desde
las premisas gubernamentales de este desarrollo clasico de enfoque centraliza-
do, se desatiende en numerosas ocasiones el concepto de descentralizacidon que
otorga esa capacidad de autonomia a las entidades territoriales, donde se reduce
el accionar del desarrollo con un enfoque coherente al contexto de cada territorio.
Por lo tanto, desde el articulo se describira la importancia de la participacién so-
cial en la construccién de un desarrollo con enfoque territorial en los municipios
de Cocornd, Granada y San Carlos, dado que desde el didlogo entre saberes y
conocimientos entre sujetos sociales, en conjuncién con las capacidades locales
de los municipios, se ha permitido configurar procesos potentes de desarrollo
fundados en el objetivo de entender el territorio como un sistema integrador de
los multiples componentes.

El texto expone los procesos de conflicto y retorno a los municipios para poste-
riormente presentar una linea de cuatro fases aplicativas de gestion territorial en
funcion de la armonizacion de los procesos académicos y pragmaticos vinculados
con las comunidades desde un principio de paz territorial. Asi, se adelantd una
metodologia cualitativa basada en entender el territorio y el desarrollo como
procesos construidos por y para los actores sociales de las comunidades, referen-
ciando técnicas de investigacién basadas en entrevistas semiestructuradas, reco-
rridos territoriales, revisién documental y observaciones de los tipos participante
y ho participante. Finamente, se concluye que el retorno permitié consolidar varios
procesos de activacion de la participacion, la construccidon de la paz territorial y
la reconstruccion de tejido social a partir del objetivo de cimentar una estrategia
de desarrollo acorde a las capacidades y contextos del municipio, siendo esto la
oportunidad para promover y fortalecer varias iniciativas comunitarias susten-
tadas en la premisa de los conceptos del desarrollo local y la gestidn territorial.
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Conflicto armado y dinamicas econdmicas
en los municipios de Cocorna, Granada y
San Carlos

0s municipios de Granada, San Carlos y Cocorna forman parte de la subre-

gion del Oriente antioquefio, una zona que, para los afios 60 y 70, presen-

taba un escenario de multiples presiones econédmicas por la construccion

de megaproyectos asociados al desarrollo de un sistema hidroeléctrico
que generaria cerca del 33% de la energia del pais, segun el caso del municipio de
San Carlos (Alcaldia de San Carlos, 2016); ademas del escenario de la construc-
cion de la autopista Medellin-Bogota como sistema vial de importancia para la
conexion estratégica de las dos ciudades mas importantes del pais. Esto convirtié
a gran parte de la subregion del Oriente antioqueno, especialmente los tres mu-
nicipios referenciados, en puntos estratégicos para la presion social, econdmica,
ideoldgica y armada de diversos grupos insurgentes que se asentaron en los
territorios (Morales-Rios, 2021). En los informes del Centro Nacional de Memoria
Histdrica se evidencia que el proceso conflictivo tiene su génesis en parte de la
construccion de estos importantes proyectos nacionales, lo que convirtié a gran
parte de estos territorios en un punto estratégico de presidon estatal por parte
de los grupos ideoldgicos que se alzaron en armas (Sanchez-Gémez, 2011).

Sin embargo, el asentamiento de los grupos armados y la posterior agudizacidon
del conflicto no tiene un origen fortuito, sino que es sumamente necesario re-
tornar hasta el periodo histérico de los anos 50 y 60, donde, a partir de légicas
capitalistas asentadas en teorias de desarrollo econdmica surgidas en parte de
Europa y Estados Unidos posterior a la Segunda Guerra Mundial, dieron espacio
para implementar un modelo de desarrollo econdmico sin perspectiva de analisis
de los contextos y realidades territoriales (Iturralde, 2019); siendo confuso para el
Oriente antioqueno, una regidon heterogénea y rica en diversidad ambiental, social,
econdmica y cultural que estuvo inmersa en la consolidacidn de megaproyectos
originados desde la teoria de la modernizacién. Esta expone que, para alcanzar
el desarrollo, hay que superar varias fases establecidas por las que ya habian
recorrido las potencias mundiales, donde se debe transformar una sociedad con-
forme a las particularidades de las potencias, siendo asi un proceso evolutivo,
trasformador y homogenizante; dejando a un lado la sociedad construida a tra-
vés de afectos y enfocada mas en construir una sociedad cimentada en logros
personales (Hernandez, 2008).

La implementacién de estos modelos de desarrollo en el plano global no ha sido
pertinente para todos los contextos territoriales, dado que estos enfoques se
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caracterizan por representar un nucleo meramente capitalista y homogéneo; el
cual ha rodeado un discurso del desarrollo alrededor de margenes de acumula-
cidon fundadas en el crecimiento econdmico de los territorios. De tal modo, estos
enfoques marginan y desmeritan la posibilidad de integrar modelos emergentes
de desarrollo a través de otras perspectivas que atiendan particularidades de la
heterogeneidad territorial, donde no necesariamente se busque la acumulacién
de capital. En este sentido, como lo sefnala Amartya Sen (1997), el desarrollo
representado en acumulacion de capital ha generado multiples sacrificios para
las clases obreras, con beneficios para las clases mas privilegiadas, puesto que
las politicas econdmicas impuestas por los entes administrativos pretenden re-
ducir la tasas tributarias y obligaciones sociales para los organismos privados
manufactureros, con la intencidn de acelerar el crecimiento econdmico a través
de nuevas inversiones. Por lo tanto, las premisas de estos modelos de desarro-
llo econdmico se han construido a través de la continuidad de bajos niveles de
vida y de desigualdad social, desde la prioridad de fomentar la aceleracién de
acumulacion de capital.

Con relacion a estas teorias, se han presentado algunos asuntos problematicos
que se evidencian en los municipios, entre los que se destacan:

¢ Homogenizaciéon econdmica: En el proceso mismo de la modernizacién, los
paises que empezaron a desarrollar esta teoria se enfocaron en la industria-
lizacidon de las que habian sido precursores las potencias mundiales, donde
se busca generalizar la accidon conjunta de los paises frente al proceso mismo
del desarrollo. De esta manera, los paises en via de desarrollo que decidieron
adoptar esa teoria desconocian la heterogeneidad de capacidades de todo
orden ambiental, fisico, social y econdmico con las que contaban sus entida-
des territoriales.

® |ncremento de brechas sociales y econdmicas: Con base en la premisa de
que el agente capitalista era el Unico actor econdmico capaz de financiar las
inversiones, se limitaba a los demas actores frente a un crecimiento particu-
lar econdmico y social con relacidon al modelo impuesto. Por lo tanto, el actor
con capacidad de incrementar el capital de una forma considerada era el que
ya poseia presupuesto para invertir; de tal modo que esto acrecentaria esas
brechas socioeconédmicas de manera considerable (Gutiérrez, 2007).

e Autonomia territorial: Desde la misma apertura econémica y con la vincula-
cién del agente capitalista como el Unico capaz de generar inversion, algunos
agentes no correspondientes a los paises invirtieron su capital en los territo-
rios; de tal manera que estos perdieron parte de su autonomia debido a que
la utilizacién del capital humano, fisico y natural representa beneficios para
agentes externos y no representan unos resultados trascendentales en el
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desarrollo local de las entidades territoriales. Ademas, los posibles beneficios
econdmicos generados no son utilizados de manera responsable y legitima,
puesto que la inversidn en los paises plagados por la corrupcidon representa
intereses particulares y no una razonabilidad hacia la inversién publica.

e Migracidon de lo rural a lo urbano: Con relacion a las mismas dinamicas terri-
toriales representadas a través de las teorias y su modelo de acumulacién de
capital caracterizado por formas de crecimiento econdmico, esto focalizaba
hacia un modelo de homogenizacion de las formas de adaptar el desarrollo.
De tal manera, algunas formas de desarrollo local se desagregaban de la
misma inversion del capital publico. En tal sentido, a partir de la misma des-
aceleracidon de la economia local, la poblacién civil de la ruralidad buscaba
nuevas formas de subsistencia; entre ellas, la movilizaciéon hacia los nodos
de estos modelos de desarrollo econdmico (Vargas, 2023).

Retorno y fortalecimiento del tejido
social, la territorialidad y la gestion
integral de las comunidades de los
municipios de Cocorna, Granada y
San Carlos

ntre 2005 y 2010 se posicionaba un escenario con la dinamizacidn insti-

tucional y comunitaria del retorno; un proyecto de caracter integral, el

cual no solo se preguntaba por el enfoque econdmico, sino que ademas

establecia ideales de gestidon para un retorno con enfoques sociales, poli-
ticos, participativos, culturales y ambientales sostenibles a través del tiempo. En
tal medida, la intervencidn de las instituciones en el proceso de reconfiguracidén
de la entidad territorial fue importante desde la aplicaciéon de los programas
que buscaban fomentar el retorno de la poblacidn civil a los territorios, sin ne-
cesariamente desconocer la importancia de la amplia base social desplazada y
resistente que disponia de un trascendental interés por reconfigurar y resignificar
las formas de vida y las practicas tradicionales que habian sido fragmentadas en
los procesos de conflictividad armada transcurridos en el territorio (Villa, 2016).
Asi, la base social representante en los municipios fue esencial para el conoci-
miento, reconocimiento e interpretacion de las dindmicas territoriales, con el fin
de brindar un buen manejo a las politicas, programas y proyectos de cooperacion
que fomentaban el retorno a los territorios en hechos de la paz territorial. Por lo
tanto, aunque el apoyo institucional de retorno fue importante y trascendental
en la consolidacion de los distintos programas, se hace necesario resaltar que
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las experiencias de retorno en los municipios de Cocornd, Granada y San Carlos
también dan cuenta de la forma como, desde las bases sociales, las comunida-
des representaron esa resiliencia y resistencia en la reconstrucciéon de su tejido
social; de modo que se posicionaron en contra del miedo que implicaba revivir
esos diversos momentos de la violencia. Esta ha sido la forma en la que estas ex-
periencias han evidenciado cémo los sujetos sociales del municipio de San Carlos
se convirtieron en un sujeto activo que vincula su capacidad independiente del
apoyo de figuras econdmicas institucionales.

La intencidn de retorno por un alto porcentaje de la

poblacidon desplazada de los municipios, sin incluso
ser beneficiados o apoyados por un programa de re-
torno, ha implicado que los programas instituciona-

La base social
representante en
los municipios

les establecidos en los territorios hayan configurado
importantes hechos de incidencia alrededor de la
resignificacion integral del territorio. Esto se realiza
a partir del interés mancomunado de la poblacién
retornada vinculada a un preponderante deseo de
cohesionar sus formas de vida al territorio de donde
fueron desplazados en algun momento, y que particu-
larmente era el escenario cotidiano de sus dinamicas
sociales, econdmicas, politicas y culturales; sefialan-
do ese territorio como el espacio de construccidon so-
cietal desde la consolidacion de escenarios de poder,
gestion y formas de vida que son sucesivamente con-
secuentes, sinérgicas y vinculantes con las dinamicas
integrales propias de esos espacios de actuacion te-
rritorial (Montanez y Delgado, 1998).

fue esencial para

el conocimiento,
reconocimiento

e interpretacion

de las dindmicas
territoriales, con el
fin de brindar un
buen manejo a las
politicas, programas
y proyectos de
cooperacion que
fomentaban el
retorno a los
territorios en hechos
de la paz territorial

De este modo, se fueron fortaleciendo hechos impor-
tantes vinculados a el tejido social, un proceso que
vincula esa capacidad de los sujetos territoriales para
agruparse a través de objetivos en comun, desde la
busqueda de bienestares mancomunados (Murcia, 2010). Para el caso de los tres
municipios, frente a los procesos del mismo desarrollo local, se presentd una vin-
culacidn multisectorial entre actores con objetivos diversos, pero con la intencién
de agruparse como forma de complemento, correlacion y correspondencia entre
necesidades que, a la postre, se convierte en parte de un aglomerado de objeti-
vos enlazados. Asi, se resalta que el tejido social se convierte en una necesidad
misma del territorio, ademas de ser una forma de crear aliados y establecer mas
fuertemente tanto el objetivo individual como el objetivo afiliado. Aunque se pre-
suma mantener la individualidad entre los actores, el mismo dinamismo territorial
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y las necesidades que van apareciendo obligan a mantener o construir un tejido
social fuerte y estable. Por lo tanto, el tejido social se convierte en una necesidad
en la proyeccién de los territorios, a través de todos sus niveles escalares; desde
los actores comunales hasta los actores mas econédmicos, politicos y sociales.

Desde la intencion de la gestidon territorial, con relacion al desarrollo local y
la territorialidad, el tejido social también permitié conformar ciertas formas de
produccion, de consumo e intercambio, a partir del mismo conocimiento y reco-
nocimiento de las caracteristicas territoriales (Machado, 2011). Fue entonces la
oportunidad para posicionar una premisa de contemplar la base de lo que se
posee territorialmente y asi establecer légicas de gestién y de proyeccion local,
desde la intencién de consolidar alianzas a través de objetivos comunes que ge-
neraran solvencias en los sectores involucrados. Igualmente, en un plano mas
voluntario, el tejido social se convirtié en un ideal territorial; siendo este parte
de un enfoque de premisas basadas en respeto, colaboracidn, dignidad, carifio y
reciprocidad (Gutiérrez, 2011). Luego, desde un enfoque mas particular, se podra
gestar una relacién comunitaria como forma de ayuda inmediata a las condiciones
precarias que logran padecer algunos habitantes de esa comunidad. Ademas,
permite construir una sociedad no solo basada en el apoyo, sino que, ademas,
demuestra que es necesario crear un ambiente de respeto, compafnerismo y paz,
donde se resalta el objetivo de consolidar una sociedad de cooperacion y coor-
dinacion social, dispuesta a defender fuertemente cada decisidn que se tome
en conjunto. Siendo asi, el tejido social brinda una oportunidad para forjar una
capacidad de empoderamiento colectivo que va formando una intencién légica
de objetivos vinculantes e integrales con los componentes de un territorio, donde
se vincula a la proyeccion de los territorios locales, a través de la intencidn de
agrupar los actores sectoriales:

e Explicar mejor las relaciones intersectoriales y potenciar el trabajo
multidisciplinario.

® Permitir integrar los ejes fundamentales del desarrollo sostenible; es decir,
los aspectos de organizacion econdmica, de relaciéon con el medio ambiente
natural, de organizacidn social y politica. A su vez, una articulacidon de los
elementos culturales del territorio.

® Permitir y gestionar el desarrollo mas eficientemente, en colaboracidn entre
actores locales.

e Potenciar la integracion de conocimiento acumulado por nuestras sociedades

a fin de alcanzar un desarrollo armédnico y democratico (Machado, 2011, p. 36).

Por otra parte, la territorialidad se convirtid, dentro de los territorios mismos,
en esa relaciéon dinamica entre todos los componentes territoriales y aquello
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material e inmaterial que es propio del espacio que se habita, se vive y produce
(Dematteis y Governa, 2005); siendo la forma de configurar una sinergia armo-
nhica entre lugar y el sujeto que se apropia de este. En este sentido, el concepto
toma forma a partir de las practicas, las tradiciones y las decisiones que posee
un sujeto social sobre un espacio neutral (Montarfiez Gomez, 2001), puesto que se
crea una relacidn activa entre el sujeto social, sus interacciones y sus decisiones
con el lugar que se llega a habitar. A la postre, el concepto de territorialidad se
agrupa a un conjunto de sentimientos y acciones combinadas que van asociados
a un tema de sentido de pertenencia, de amor, de apropiacién y de respeto por
el territorio donde viven y conviven diariamente. Ademas, desde la teoria de
autores como Montanez y Delgado (1998), los territorios se convierten en esa
légica de ideal a partir de principios de respeto y de gran relacién con todos los
componentes territoriales.

Los autores mencionados anteriormente formulan unas teorias lédgicas de las
distintas aristas que implica la territorializacién en una entidad territorial vincu-
lante de una realidad con los municipios senalados:

e El territorio es un espacio de poder, de gestion y de dominio del Estado, de
individuos, de grupos y organizaciones y de empresas locales, nacionales
y multinacionales.

e Elterritorio es una construccidon social y nuestro conocimiento de este implica
el conocimiento del proceso de su produccion.

® |a actividad espacial de los actores es diferencial y por lo tanto su capacidad
real y potencial de crear, recrear y apropiar territorio es desigual.

® En el espacio concurren y se sobreponen distintas territorialidades locales,
regionales, nacionales y mundiales, con intereses distintos, con percepciones,
valoraciones y actitudes territoriales diferentes, que generan relaciones de
complementacién, de cooperacion y de conflicto.

e Elterritorio no es fijo, sino moévil, mutable y desequilibrado. La realidad geoso-
cial es cambiante y requiere permanentemente nuevas formas de organizacidn
territorial. (Montanez y Delgado, 1998, p. 122).

Posteriormente, la alternativa del desarrollo local surge a partir de los fallos de
procesos de desarrollo mas clasicos, los cuales proveian una ausencia de focaliza-
cién a las necesidades, realidades y potencialidades territoriales. De esta manera,
para los afios 80 y 90, se crearon alternativas de desarrollo con un mayor énfasis
territorial, donde se proyectaron a los territorios desde sus mismas capacidades;
ademas de ser una forma para crear mecanismos mas vinculantes, participativos
y coherentes con las politicas de desarrollo territorial (Williner et al., 2012).
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El concepto de desarrollo local se constituye a partir de un enfoque de reactiva-
cidon de las capacidades propias e identitarias de los territorios; siendo asi una
alternativa del desarrollo, cimentada en la potencializacidon de una estrategia de
adaptacién a las contextualizaciones de las entidades territoriales, de tal forma
que se prioriza la intencidn de configurar un territorio vinculante, legitimante,
participativo y ajustado con sus capacidades territoriales. El desarrollo local se
instaura como una construcciéon colectiva desde lo propio, con potencialidades y
capacidades del mismo orden, con el fin de agrupar toda la contextualizacién en
alternativas que impulsen todo lo que integre el territorio. “El desarrollo local se
fundamenta en la consolidacién de una economia al interior de un territorio; con
instituciones, productores, sociedad y recursos que son propios de este espacio”
(Boisier, 1999, p. 9).

Finalmente, como sefala Alburquerque (2004), el de-
sarrollo local destaca esencialmente los valores te-
rritoriales, de identidad y de diversidad; donde estos
valores se organizan como un soporte para la confor-
macion de proyectos alternativos de enfoque local,
los cuales se configuran a partir de las caracterizacio-
nes de los territorios, desde visiones representadas
por los consensos materializados a través de los par-
ticulares actores territoriales. Ademas, desde la pers-
pectiva de Vasquez (2013), se senala a la cohesidn
social como primordial en la ejecucidon apropiada de
los programas del desarrollo local. Este ultimo se ca-
racteriza por agrupar sistemas multidisciplinarios que
interactuan entre si. Todo lo sefialado anteriormente
sobre los conceptos armadnicos del tejido social, la
territorialidad y el desarrollo local, se establece como
un compromiso de las comunidades por construir des-
de, con y para los territorios estrategias mancomu-
nadas de gestion integral desde la comprension del
territorio como un sistema que no prioriza ni trasgre-
de ningun componente multidisciplinario vinculado a
las dinamicas de cada entidad territorial.

La alternativa del
desarrollo local surge
a partir de los fallos de
procesos de desarrollo
mds cldsicos, los
cuales proveian

una ausencia de
focalizacion a

las necesidades,
realidades y
potencialidades
territoriales
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Gestion territorial: acercamiento a un
meétodo aplicativo de las comunidades de
los municipios de Granada, San Carlos

y Cocorna

esde los procesos desarrollados por las comunidades de los tres munici-
pios se empezd a entender el desarrollo como un proceso que debia ser
coordinado y ejecutado por quienes conocen, sienten, viven y conviven
con él y en el territorio, siendo el surgimiento de una alternativa im-
portante de construccién social del mismo desarrollo, debido a que el empodera-
miento social y la participacidon en la construcciéon de una estrategia de desarrollo
con enfoque local, tiene como objeto configurar un territorio estable, pertinente,
legitimo, coherente, con identidad, apropiacién y sentido de pertinencia. Ademas,
a través de la gestidn territorial, se presume cimentar un territorio con capaci-
dad de razdn, eleccién y autonomia, es decir, con las propias particularidades y
potencialidades territoriales se podra gestar una estrategia de desarrollo local,
con enfoques de sostenibilidad econdmica, social, cultural, politica y ambiental.

La gestidn territorial es una forma en que se organizan las acciones a través de
un plan comun de intencién comunitaria, desde un proceso de activacién parti-
cipativa que fomente mutuos acuerdos entre los actores que convergen en el
territorio. Se provee asi la necesidad de configurar planes de accién orientados
al buen uso y el aprovechamiento de los recursos, con base en los acuerdos de
proyectos en comun (Gonzalez, 2013). Entonces, la accién territorial se podria
definir como un proceso que busca instaurar un soporte para el desarrollo de
capacidades adaptadas al contexto integral en vista de incentivar la participaciéon
y el empoderamiento social de quienes viven y conviven particularmente en los
territorios. Ademas, la gestion territorial se proyecta como una estrategia vincu-
lante para el ordenamiento del mismo desarrollo, a partir de la intencién légica
del deseo comun, consciente y a través de premisas orientadas a la conservacion
de los mismos componentes multidisciplinarios.

A partir de todo ello, en los tres municipios se ejecutaron varios proyectos comu-
nitarios elaborados desde las potencialidades, capacidades y su contexto como
entidad territorial; de tal forma que se buscd construir un proceso propio que
mantuviera esa armonia entre todos sus componentes territoriales. Es decir, se
enfocaron en proyectos que no trasgredieran procesos sociales, culturales o am-
bientales, sino que se buscaba utilizar esa infraestructura natural y antrépica ya
establecida, como los cimientos para emprender proyectos que generaran alguna
actividad econédmica, pero sin violentar los demas componentes territoriales.
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En tal sentido, desde el desarrollo de este articulo, en los procesos investigati-
vos desarrollados con las comunidades, se establece una ruta metodoldgica con
sus respectivas herramientas y técnicas cualitativas que resaltan ese empodera-
miento social, conocimiento territorial, sentido de pertenencia y esa inclinacidon
por configurar pactos sociales orientados y coordinados hacia una construccion
conjunta del territorio y del desarrollo de acuerdo con sus capacidades y poten-
cialidades como entidad local.

Tabla 4. Modelo metodolégico de construccion colectiva territorial

Herramientas y técnicas

Proceso Objetivos del proceso . .
metodoldgicas por fases

Objetivo general

Indagar a través de una
caracterizacion territorial (recursos
fisicos y humanos, conocimientos
en el territorio, capacidad
institucional, concentracidn de

las empresas, imagen y concepto
sobre el territorio).

Entrevistas
1. Formas de
T e Objetivos especificos semiestructuradas
apropiacién y manejo | Conocer y reconocer los recursos Con el fin de construir
de los recursos que hacen parte del territorio: la caracterizacién de las
territoriales Aspectos de recursos naturales capacidades territoriales. Se
(rios, montafas, flora y fauna), dirigen a lideres.

de capital social (habitantes del
territorio), cultural y artistico
(murales, danza, teatro) y de
equipamientos territorial (medios
necesarios para cumplir con las
actividades).

e 200



5
Bio administracion publica / DAFP Territorio y Administraciones PLJbUcas

Proceso Objetivos del proceso

Herramientas y técnicas

Apropiarse de ellos, sentirse,
cohesionarse entre si: con

el fin de hacer una gestidn
territorial adecuada basada en la
conservacion y el aprovechamiento
de los recursos, es necesario
sentirlo como propio, cuidarlo y
aflorar el amor y el sentido de
pertenencia del valor incalculable
del territorio.

Un manejo adecuado y consciente
por parte de esos recursos
identificados: Posterior al
reconocimiento de los recursos
sociales, culturales, econdmicos y
ambientales, es importante hacer
un manejo oportuno, consciente

y estratégico de ellos. Se debe
procurar establecer el concepto
de sostenibilidad en todos los
manejos del recurso.

metodoldgicas por fases

Cartografia social

Esta técnica complementa
la anterior. Se emplea como
una construccidn visible del
imaginario que tienen los
habitantes de los territorios.

SIG

Mapeo grafico de esa cartografia
social a través de SIG (conexiones
viales, zonas hidrograficas,
produccién), ademas de
evidenciar graficamente

los impactos sucesivos de

los proyectos.
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Herramientas y técnicas

Proceso Objetivos del proceso

metodoldgicas por fases

Objetivo general

Explorar alianzas que permitan
potencializar el proceso con
base a la premisa del desarrollo
local desde un enfoque de
sostenibilidad integral.

Objetivos especificos:

Alianzas PPC: es vital establecer
mecanismos de desarrollo local

de manera invertida; aun asi, Mapeo de actores
es fundamental la conjuncién A través de la aplicacién Onodo,
., . comunitarias. Instituir las ;
5 e cahEsEn seaal : i de actores, donde s_,e permita
comunidades como nucleo, en presentar las relaciones que

y su focalizacién en
proyectos locales
(consolidaciéon de

cooperacion y coordinacién con lo tiene la organizacién desde
publico y lo privado, donde se hace |35 lineas sociales, politicas,

STEEEEs C8 CIEER necesario el apoyo institucional a econdmicas y ambientales,
el partir del acompahamiento tecnico | con el objetivo de vislumbrar
y de regulacion en los proyectos. apropiadamente las capacidades

de alianzas que tienen
con otros actores y cémo
potencializar esto.

Coordinar esfuerzos, pero
manteniendo el enfoque de
desarrollo local: los esfuerzos
establecidos no pueden desvirtuar
el mismo proceso de desarrollo, por
lo cual el enfoque debe visualizar
el territorio como un sistema; es
decir, la actuacidon del desarrollo no
debe trasgredir a lo social, cultural
y ambiental por mantener los
intereses economicistas, sino que
se procura trabajar armdnicamente
como un sistema.
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Objetivos del proceso

Herramientas y técnicas

3. Desarrollo
de capacidades
territoriales

Objetivo general

Desarrollar encuentros de
intercambio de conocimientos y
saberes, lo cual permita consolidar
acciones futuras a tomar frente

a la potencializacién de todas las
capacidades que se poseen como
entidad territorial.

Objetivos especificos:

Potencializar los recursos que
hacen parte del territorio: se
procura analizar el manejo mas
productivo mancomunadamente,
sin olvidar el objetivo esencial
de entender el territorio como
un sistema.

Aportar desde la individualidad
del sujeto territorial: desde el
intercambio de conocimientos

y la integralidad que convoca

un territorio, es preciso aportar
en la construccién de estos
programas de desarrollo local, a
partir de los saberes, costumbres,
tradiciones y significados de los
recursos; con objeto de aportar
trascendentalmente en los
cimientos de un territorio estale
y sostenible.

Elaborar proyectos estratégicos
consensuados para el manegjo
potencial del recurso: con base en
discusiones conscientes sobre el
manejo pertinente de los recursos,
se desarrolla un plan transversal,
integral y multidisciplinar del

manejo mas sensato que se le debe

dar al recurso, manteniendo el
objetivo claro de la sostenibilidad.

metodoldgicas por fases

Recorridos territoriales

Se puede utilizar esta técnica
para evidenciar las capacidades
territoriales y como la posibilidad
de apreciar el territorio como
un todo o un sistema. En estos
recorridos, se pueden hacer
actividades de activacidon de
sentidos; por lo tanto, se puede
hacer un ejercicio de vivir

los sentidos que inspiran las
capacidades naturales.
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Herramientas y técnicas

metodoldgicas por fases

4. La planeaciéon
del desarrollo
en el territorio:
Formulacién en
comunidad de un
plan de accién para
la entidad territorial

Objetivo general

Construir como comunidad un plan
de accién que agrupe todas esas
intenciones de proyeccién como
entidad territorial.

Objetivos especificos

Formular un manual sobre el
manejo adecuado de los recursos
territoriales: reconociendo el
principal enfoque de entender

el territorio como un sistema,

se debe incluir un manual
enfocado a la proteccién y el
adecuado manejo de todos los
componentes territoriales.

Elaborar de un plan de desarrollo
territorial: se procura construir
un plan de accién que vincule las

necesidades y las posibles acciones

que permitan potencializar

sus capacidades como entidad
territorial. Por lo tanto, se incluiran
temas de prioritaria atencién como
lo es lo social, lo participativo,

lo econdmico, lo educativo y la
seguridad (si es que corresponde).

Grupos focales

Estos se enfocan al didlogo de
saberes y conocimientos, por lo
que se fortalecen y legitiman los
procesos que posteriormente se
llevaran a cabo.

Fotografias

A través de ellas se puede
entender mas claramente los
procesos que se desarrollan en
el territorio.

Fuente: Elaboracidon propia.
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Conclusiones

La gestidn territorial implementada a través del desarrollo local busca proveer
herramientas y capacidades a las comunidades con el fin de desarrollar partes
fundamentales de una sociedad con criterio y con capacidad de eleccién, donde
se presume potencializar el empoderamiento social, la veeduria ciudadana, la
participacion, la apropiacion territorial, el engrosamiento del tejido social, el re-
conocimiento de su territorio y la posibilidad de proponer y de construir el desa-
rrollo desde los contextos territoriales. Por lo tanto, este proceso de desarrollo
local desde la gestion territorial busca establecer como nucleo del ejercicio a la
comunidad que vive y convive con y en el territorio.

Se resalta que el desarrollo local no es meramente una representacidon de sis-
temas econdmicos dentro de los territorios; en realidad, propende por ser una
alianza intrinseca comunitaria que da valor a los sentidos culturales, sociales y
ambientales. Es esencial reconocer el aporte significativo del tejido social y la
territorialidad en la consolidacidon de una estrategia de desarrollo local. La im-
plementacién de estas alternativas de desarrollo local, permitieron emprender
un enfoque particularizado por parte de las comunidades, siendo asi un enfoque
que consolidara la posibilidad de ejecutar proyectos dirigidos por quienes co-
nocen sus realidades, sus potencialidades y caracteristicas como territorio, con
el fin de agruparlas no como problematicas sociales, sino como estrategias de
proyeccion territorial.

En la ejecucidn adecuada de la planeacion del desarrollo local, se debe procurar
entender el territorio como un sistema aglomerado de compontes, entre los que
se prioriza lo sociocultural, ambiental (ordenamiento territorial espacial), econé-
mico (organizacion de la produccién, competitividad, innovacidon) y las institucio-
nes (gobernanza-gobernabilidad-politicas publicas). De este modo, el concepto
de desarrollo local busca involucrar estos componentes territoriales de una forma
coordinada, donde no se trasgreda o se homogenice un Unico actuar territorial,
sino que, se procure establecer un enfoque de actuacién multidisciplinar, por lo
cual, se logre entender el territorio como un sistema territorial con particulari-
dades especificas y con respectivas actuaciones conforme a su contexto.

Finalmente, los procesos de consolidacidon de paz territorial estan intrinsecos en
los mismos escenarios de construccion colectiva del territorio desde la gestidn in-
tegral, puesto que, al desarrollarse iniciativas de fortalecimiento multidisciplina-
rio, se vincula una prioridad comunitaria desde el conocimiento y reconocimiento
de su historia de reducir, en gran porcentaje, los escenarios de imposicidn social,
econdmica y hasta armada de mecanismos de desarrollo sin enfoque territorial
que no vinculan la concertacién y la participacion social de las comunidades como
escenario viable en el hecho de que agentes externos configuren modelos de
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desarrollo sin comprensién integral de los territorios. Asi, el desarrollo de las
iniciativas comunitarias en los tres municipios vincula la necesidad de configurar
territorios con lineas claras de desarrollo local construido con, para y en comuni-
dad, generando escenarios de trabajo que expongan un enfoque de conocimiento
y reconocimiento mancomunado del territorio que lo logre entrelazar como un
sistema armdnico que asocia todos los componentes sociales (paz territorial y
participacion social), ambientales, culturales, histdricos, econédmicos y politicos
como mecanismos para construir hechos de desarrollo territorial con y para todos.
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a Constitucién Politica de Colombia, mediante los articulos 356 y 357,

ha establecido la distribucién de los recursos del Sistema General de

Participaciones (SGP); transferencias que realiza el Gobierno nacional a

los municipios con el fin de que estos efectlen inversiones en distintos
sectores. Esto hace parte de un proceso de descentralizacién en el que se busca
llevar la ejecucidon de los recursos a la forma de gobierno que es mas cercana al
ciudadano, ya que se cuenta con la informacién de primera fuente sobre las nece-
sidades de su poblacién y se puede dirigir la inversidn de tal forma que obtenga
el mejor resultado. El propdsito de este articulo es realizar una abstraccién en
forma de circuito, la cual permita visualizar la conexidn entre diferentes agentes
involucrados en la destinacién de recursos del SGP. De esta manera, se podra
identificar una ruta orientadora que permita invertir los recursos y asi obtener
una mayor productividad.

Figura 2. Circuito econémico de los recursos del SGP

Gobierno nacional

Servidores publicos

Productores y

Trabajadores proveedores B/S

=
=

Fuente: Elaboracién propia.




Primer flujo — Nivel Gobierno: En lo que concierne a la distribucién de los re-
cursos del SGP, su destinacion es especifica es la siguiente: educacion (58,5%),
salud (24,5%), propédsito general (11,6%), agua potable y saneamiento basico
(5,4%), resguardos indigenas (0,52%), municipios riberenos del Magdalena
(0,08%) y PAE (0,5%). Si bien la naturaleza principal de estas transferencias
es de inversidn, las entidades territoriales puedan destinar hasta un 42% de
los recursos de propdsito general en funcionamiento. Teniendo esto presen-
te, se observa, en la figura 2, una linea de color naranja que representa el
primer flujo de recursos, la cual es la transaccién del nivel nacional al nivel
territorial; posteriormente, la ejecucion de los recursos a cargo del municipio
se divide en dos: por un lado, la inversién, que se
ejecuta mediante contratacién publica, indepen-
diente de su sector, por tanto, este flujo lo percibe
un contratista, y por otro, el funcionamiento, que
lo perciben los servidores publicos.

La Constitucion
Politica de Colombia,
mediante los
articulos 356 y 357,

Segundo flujo — Contratistas: En la figura 2 de co-
lor rojo se pueden ver los flujos que salen de los

contratistas: el primero corresponde a los bienes y
servicios publicos que se han pactado; el segundo
es el flujo que se destina a los proveedores del
mercado donde se compran los diferentes insu-
mos; el tercero son los salarios que se pagan a
los trabajadores que intervienen en la produccidén
del bien o la prestacion del servicio; el cuarto son
los impuestos municipales, como las estampillas
y el impuesto de industria y comercio, que son re-
cursos que regresan al municipio; y el quinto son
los impuestos de orden nacional, como el IVA y el
impuesto de renta que se anticipa mediante re-
tencidén en la fuente, que van al Gobierno nacional.

Tercer flujo — Bienes y servicios publicos: Los
B/S publicos tienen un beneficio generalizado de
forma directa o indirecta, en la figura 2 de color

ha establecido la
distribucién de

los recursos del
Sistema General de
Participaciones (SGP);
transferencias que
realiza el Gobierno
nacional a los
municipios con el fin
de que estos efectuen
inversiones en
distintos sectores

verde se observa el flujo de estos beneficiarios como los son: trabajadores,
poblacion general y servidores puUblicos. En estos dos ultimos grupos se en-
cuentra toda la poblacidn, en la que estarian trabajadores y otras personas
que son beneficiarias de los recursos invertidos. Por otra parte, también figu-
ran los productores y proveedores de B/S; estos se benefician de diferentes
inversiones como: programas de emprendedores, mejoras en las vias que
reducen sus costos de operacidn y espacios de comercio como plazas de mer-
cado, entre otros. Finalmente, esta el Gobierno local; alli existen inversiones
del tipo fortalecimiento institucional en pro de mejorar la gestidn.
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e Cuarto flujo — Productores y proveedores de B/S: Los proveedores, al represen-
tar el conjunto de la oferta de bienes y servicios, reciben los flujos de trabaja-
dores, poblacidon en general, servidores publicos y contratistas. Adicionalmente,
son beneficiarios de bienes y servicios publicos. Por otra parte, para poder
proporcionar sus bienes y servicios, deben contratar trabajadores a quienes
les pagan un salario y deben pagar impuestos municipales y nacionales.

® Quinto flujo - Servidores publicos: Los servidores publicos reciben recursos
directamente del municipio al desempenar actividades de funcionamiento
en forma de salarios; ellos destinan estos recursos a la compra de bienes y
servicios a los proveedores y pagan impuestos municipales y nacionales.

Circuito productivo

omo se aprecia en la figura 2, los actores con mayores interacciones
econdmicas son los contratistas y los productores y proveedores. Para
los contratistas, sus aportes son significativos como lo son: primero, el

empleo, donde se recomienda que se priori-
ce la contratacién de mano de obra propia del muni-
Cipio; segundo, las compras, las cuales se aconsejan
que se realicen con productores y proveedores loca-
les, y tercero, los bienes y servicios publicos, donde
se provee un beneficio generalizado.

Ahora bien, los productores y proveedores son funda-
mentales, y puesto que el objetivo principal de este
articulo es trazar una ruta para aumentar la produc-
tividad, se presta especial atencidén a la relacién de
los bienes y servicios publicos con los productores y
proveedores. Como es sabido, los recursos del SGP
tienen destinaciones especificas en su mayoria; sin
embargo, en lo concerniente a las transferencias de
propdsito general, la entidad territorial tiene la opor-
tunidad de utilizarlos en los programas de inversion
que estén orientados al cumplimiento de su plan de
desarrollo territorial. Por lo tanto, es alli donde la en-
tidad podra orientar el gasto con un enfoque produc-
tivo, sin despreciar el efecto econdmico de las otras
asignaciones, el cual se podria analizar en estudios
posteriores. En este sentido, se plantea la siguiente
pregunta: “,Coémo interviene la inversion publica en la

Los recursos del SGP
tienen destinaciones
especificas en su
mayoria; sin embargo,
en lo concerniente a
las transferencias de
propdsito general,
la entidad territorial
tiene la oportunidad
de utilizarlos en

los programas

de inversion que
estén orientados al
cumplimiento de su
plan de desarrollo
territorial



generacion de productividad?”. Para lograrlo, es necesario considerar dos aspec-
tos clave: primero, cooperativismo, debido a que es esencial lograr una sinergia
efectiva entre el sector publico y privado, asegurando que el gasto de la entidad
territorial esté disenado a la medida de sus productores y proveedores, de tal
forma que ellos puedan aprovecharlo de la mejor manera, y segundo, innovacion,
porque en el contexto actual es imprescindible fomentar procesos productivos
innovadores, ya que es ahi donde se pueden alcanzar resultados superiores, como
la creacién de mas empleo, mayor productividad y competitividad a largo plazo. En
este sentido, es relevante mencionar las ideas presentadas por Mazzucato (2014):

Para describir el proceso de innovacién, ahora es mas importante que nunca
comprender la division del trabajo “innovador”, entre los diferentes actores de
esos ecosistemas vy, en particular, el papel y el compromiso de cada actor en
el contexto del panorama abrupto de riesgo dentro del que estan operando.
Si se tiene en cuenta que es necesario que el Estado asuma riesgos, no debe
limitarse a simplemente absorber (o incluso “mitigar”) el riesgo del sector
privado, sino que debe asumir el tipo de riesgos que el sector privado no esta
dispuesto a asumir y, por tanto, deberia obtener también los beneficios de
esta toma de riesgo. (p. 312)

Figura 3. Proceso productivo
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Fuente: Elaboracién propia.
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Como se observa en la figura 3, se visualiza la interaccion entre diferentes facto-
res del proceso productivo. En cuanto a los que se clasificaron como no corrientes,
su caracteristica mas importante es ser un factor que dura en el tiempo, dentro
de los cuales se encuentra principalmente a los bienes de capital, como maquinas
y propiedad planta y equipo, pero adicionalmente, se consideran las patentes y
conocimientos técnicos que integrarian la parte de innovacién. Por otra parte, lo
corriente se destaca por tener que realizar compras y pagos de este factor de
forma constante, donde se encuentra la mano de obra, las materias primas y otros
costos y gastos. Asi pues, al combinarse los factores corrientes y no corrientes se
constituye la forma en la que los productores pueden obtener un bien o servicio.

Entonces queda la inquietud: ;En qué parte del proceso intervienen los bienes
publicos? La verdad es que podria presentarse en cualquier momento; los Estados
han proporcionado desde materias primas hasta apoyos a ndminas y reducciones
de impuestos. Estos ejemplos son claramente dirigidos hacia factores corrientes,
donde no es la mejor intervencidén, ya que es una forma de asistencialismo hacia
los productores, crea dependencias insanas hacia el Estado y, para poder generar
valor, es necesario que se esté realizando un gasto constante, puesto que obede-
ce a la naturaleza de este factor corriente. Si bien podria ocurrir en ocasiones que
ciertas fallas de mercado encarecen los suministros, la intervencién podria darse
en este frente, pero como se menciond, esto sucede en ocasiones muy precisas
y preferiblemente no se deberia recurrir a esto.

Por otra parte, es en los factores no corrientes donde la intervencidon obtiene
mejor efecto, porque los productores la podran usar por un tiempo prolongado
y les servira de base para crecer. Ahora bien, no debe utilizarse de forma indivi-
dualizada (es decir, proporcionar bienes de capital a personas concretas), sino
que deben ser inversiones que beneficien a todo un sector. Por ejemplo, si una
entidad identifica que en su territorio existe una produccién primaria de cierto
cultivo, el cual, si fuera procesado, incrementaria su valor considerablemente, no
optara por darle maquinaria a un par, sino que pondrd una procesadora donde
se encuentre la maquinaria disponible a todos los productores y podra cobrarles
una maddica cuota para cubrir el funcionamiento.

Del analisis anterior podemos inferir una ruta orientada a la productividad:

1. Caracterizacion de los actores; en municipios de categoria 5y 6 sabemos que
nuestros productores estan en etapas muy tempranas, pero se deben saber
sus condiciones precisas.
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2.

>
Territorio y Administraciones PUbUcas

Identificar las inversiones que se requieren para potenciar la productividad,
las cuales son bienes y servicios publicos que estan al alcance de la Entidad
territorial, cubriendo riesgos que no pueden asumir los productores y provee-
dores por sus caracteristicas.

Analizar si las inversiones susceptibles de eleccidon estan acordes con la tra-
yectoria que se desea que tome la actividad econdmica.

La entidad podria obtener beneficios al cooperar con productores
y proveedores.
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L turismo en Colombia ha experimentado un crecimiento significativo en

los ultimos anos. El pais se ha convertido en un destino turistico cada

vez mas popular debido a su diversidad geografica, rica cultura, historia

fascinante y hospitalidad de su gente; es por ello que el turismo es una
importante actividad econdmica que ofrece amplia gama ofrece de atractivos
turisticos. El pais es el segundo mas biodiverso del mundo, con cinco regiones
biogeograficas, flora y fauna; asi mismo, es en razén a su variedad que en el pais
coexisten culturas completamente distintas, lo que ofrece experiencias comple-
tamente agradables.

El turismo en
Colombia ha
experimentado

un crecimiento
significativo en los
ultimos arios. El pais
se ha convertido en
un destino turistico
cada vez mds
popular debido a su

El presente estudio esta enfocado en el departamen-
to de Casanare, conocido por su cultura Unica y arrai-
go llanero, belleza natural y oportunidades turisticas.
Si bien es un destino relativamente nuevo para el tu-
rismo en Colombia, esto lo convierte en un lugar fuera
de lo comun para visitar. De esta manera, el estudio
tiene como fin el analisis situacional del tema turistico
a nivel departamental desde la perspectiva de las ins-
tituciones, para la realizacion de los documentos guia,
necesarios para la conformacién y puesta en marcha
de una entidad asociativa de municipios: la Asociacidn
de Municipios Turisticos de Casanare (AMUTURC), la

diversidad geogrdfica,
rica cultura,

historia fascinante

y hospitalidad de

su gente

cual sera la entidad promotora del desarrollo del tu-
rismo de sus asociados como destinos turisticos de
Casanare, Colombia y el mundo.

El autor recolectd para sus estudios informacidn pri-
maria y secundaria, las cuales se relacionan en los
contenidos de sus tres capitulos: el primero es el es-
tudio legal, el segundo y el tercero son los informes
técnico y financiero, respectivamente.

Planteamiento del problema

A pesar del crecimiento significativo que ha experimentado el turismo en Co-
lombia en los ultimos anos, también enfrenta algunos desafios que requieren
atencién y soluciones por parte de las autoridades y los actores involucrados en
la industria turistica. Uno de los principales problemas que enfrenta el turismo en
Colombia es la falta de infraestructura turistica en algunas regiones: hay areas
del pais que aun carecen de la infraestructura necesaria para atraer y atender a
los turistas de manera adecuada; esto incluye hoteles con pocos servicios adi-
cionales, carreteras en mal estado y conectividad aérea limitada.
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Ademas, la falta de promocidn y mercadeo efectivo es otro desafio para el turismo
en Colombia. Aunque el pais cuenta con una amplia gama de atractivos turisticos,
muchos de ellos no son ampliamente conocidos a nivel internacional.

En Casanare los prestadores de servicios turisticos y comerciantes de los munici-
pios de Aguazul, Mani, Monterrey, Orocue, Paz de Ariporo, Pore, Sabanalarga, San
Luis de Palenque, Tauramena, Trinidad, Villanueva y Yopal necesitan desarrollar
su potencial turistico. En la actualidad no hay entidad u organismo que los repre-
sente y que defienda sus intereses colectivos; por ello se requiere crear y poner
en marcha la Asociacién de Municipios Turisticos de Casanare (AMUTURC), y para
ello hacen falta los estudios previos necesarios en términos legales, operativos
y financieros, con la ruta y acciones que permitan su creacidn.

Estos estudios son la herramienta para que estos municipios de Casanare logren
desarrollar sus atractivos turisticos para el bienestar de empresarios, ciudadanos,
turistas y la comunidad en general.

Conflicto

Los actores legalmente responsables de crear y organizar la institucionalidad del
turismo en los municipios asociados no lo han hecho a pesar de las necesidades,
las competencias asignadas por ley y las posibilidades que se tienen para generar
empleo y riqueza para sus habitantes.

Descripcion del problema

La falta de una institucidn legalmente establecida que sea autoridad del turismo
en los municipios asociados ha significado que no se pueda iniciar el aprovecha-
miento de esta actividad econdmica. Los eventos turisticos realizados por parte de
las alcaldias municipales y de la Camara de Comercio de Casanare no obedecen
a una planeaciéon de largo plazo coherente con sus capacidades y oportunidades
en el mercado nacional e internacional.

Justificacion

Los problemas atinentes a la baja capacitacién, educacién y sensibilizacidn, alte-
raciones en orden publico e inseguridad, inexistencia o no aplicacidon de politicas
de turismo, escasa promocion y mercadeo del sector, debilidad gremial, desunidn

empresarial, no disefo de producto, no diversificacion o fallas, deben enfrentarse
de manera urgente.

219



CONELNANYLANCLANY LNV LANT LN

220

El fortalecimiento del turismo en Casanare tendrda un impacto positivo en la
economia, la conservacién del patrimonio natural y cultural, el desarrollo de
infraestructura y la promocidon de la cultura llanera. Al aprovechar los atrac-
tivos y recursos de la regidn, se pueden crear oportunidades de crecimiento y
desarrollo sostenible para el departamento. Lo anterior porque, significa un

El fortalecimiento
del turismo en
Casanare tendrd un
impacto positivo

en la economia, la
conservacion del
patrimonio natural y
cultural, el desarrollo
de infraestructura y
la promocidn de la

impulso econdmico al ser una fuente importante de
ingresos y empleo para la regidon, atrayendo a visi-
tantes, generando oportunidades de negocio para
hoteles, restaurantes, guias turisticas, artesanos y
otros sectores relacionados.

Los visitantes en Casanare tienen la oportunidad de
sumergirse en la cultura llanera, interactuar con la
comunidad local y aprender sobre sus tradiciones
Unicas; esto puede generar un sentido de orgullo y
pertenencia en la comunidad local.

Hay 12 municipios en Casanare con atractivos turis-
ticos que se pueden convertir en destinos turisticos;

cultura llanera por ello, se requiere la aprobacion de los estatutos de

la asociacion en los concejos municipales, los cuales a
su vez solicitan los estudios técnicos, legales y finan-
cieros que permitan aprobar la participacion de estos
municipios en la asociacién (en este caso, AMUTURC).

Las asociaciones de municipios son entidades administrativas de derecho publico,
con personeria juridica y patrimonio propio e independiente de los entes que la
conforman; se rigen por sus propios estatutos y gozan, para el desarrollo de su
objetivo, de los mismos derechos, privilegios, excepciones y prerrogativas otor-
gadas por la ley a los municipios.

Objetivo

Establecer los documentos guia, necesarios y determinantes para la conforma-
cion y puesta en marcha de la Asociacion de Municipios Turisticos de Casanare
(AMUTURC), para que sea la entidad promotora del desarrollo turistico de los
municipios asociados como destinos turisticos competitivos a nivel regional, na-
cional e internacional.
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Metodologia

La investigacidon permite el desarrollo de algunas técnicas de investigacidn, las
cuales se pueden combinar para obtener una comprensién de los fendmenos
sociales:

e Entrevistas: las entrevistas son una técnica comun en la investigacion cualita-
tiva, en la que los investigadores hacen preguntas abiertas a los participan-
tes para obtener informacion detallada sobre sus experiencias, perspectivas
y opiniones.

e Analisis de documentos: el analisis de documentos es una técnica en la que
se analizan documentos escritos, como diarios, cartas e informes.

Muestreo

El muestreo es un aspecto importante de la investigacion, ya que ayuda a ga-
rantizar que los datos recopilados sean representativos de la poblacidén que se
estudia. EL tamano de muestra apropiado depende de varios factores, incluida
la pregunta de investigacion, el tipo de datos que se recopilan y el método de
investigacion y la estrategia de muestreo intencionada empleada.

En la investigacidn, el muestreo es un proceso crucial para seleccionar a los par-
ticipantes o casos que seran incluidos en el estudio. La decision sobre el mejor
modo de obtener los datos y de quién o quiénes obtenerlos se toma en el campo,
ya que los participantes del estudio son desconocidos cuando se inicia y es la
propia informacion obtenida la que va guiando el muestreo, en este entendido.

Estudio legal e institucional

En este capitulo se analizan los referentes legales para el turismo y los referen-
tes institucionales.

Referentes legales para el turismo

Se analizan la legislacidon nacional para sector turismo en Colombia y legislacién
nacional en el marco para asociaciones de municipios.
Legislacion nacional marco para sector turismo en Colombia

De acuerdo con el articulo 52 de la Constitucién Politica (1991):
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El turismo es un derecho social y econdmico que contribuye al desarrollo inte-
gral de las personas, de los seres sintientes y de los territorios y comunidades,
que fomenta el aprovechamiento del tiempo libre y revaloriza la identidad
cultural de las comunidades y se desarrolla con base en que todo ser humano
con derecho a una vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza.
(Ley 2068, 2020).

Normas

La Ley 300 de 1996 es la Ley General de Turismo y ha sido modificada por varias
otras leyes, incluidas la Ley 2068 de 2020, la Ley 1558 de 2012, la Ley 1450 de
2011, la Ley 1429 de 2010 y la Ley 1101 de 2006. Los principios de la actividad
turistica son un aspecto importante a considerar a la hora de planificar y de-
sarrollar el turismo de forma sostenible. La Ley General del Turismo establece
trece principios rectores que deben observar toda actividad turistica; para este
estudio, es pertinente tener en cuenta los siguientes: concertacion, coordinacion,
descentralizacidn, planeacidn, fomento, desarrollo social, econdmico y cultural y
desarrollo sostenible.

Ademas, la Ley 300 de 1996 establece que el Ministerio de Desarrollo Econémico,
las tasas aplicables a los prestadores de servicios turisticos en materia imposi-
tiva, Los departamentos, los distritos, los municipios, los territorios indigenas,
asi como las regiones y provincias a las que la ley diera el caracter de zonas tu-
risticas, podran establecer incentivos y beneficios tributarios para el desarrollo
del turismo.

Legislacion nacional marco para asociaciones

de municipios

Las asociaciones ik
de municipios en Las asociaciones de municipios en su mayoria son es-
su mayoria son tablecidas por la normatividad y buscan facilitar el
establecidas por desarrollo de funciones de gobierno. Segun el arti-
la normatividad culo 148 de la Ley 136 de 1994, dos o mas municipios
y buscan facilitar de uno o mas departamentos podran asociarse para
el desarrollo de organizar conjuntamente la prestacién de servicios
funciones de gobierno publicos, la ejecucidn de obras o el cumplimiento de

funciones administrativas, procurando eficiencia y efi-
cacia en los mismos, asi como el desarrollo integral
de sus territorios y colaborar mutuamente en la gje-
cucidon de obras publicas.
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Estas entidades definen en su conformacion los aportes que recibiran por cada
municipio, asi como las transferencias de la nacidn, los departamentos u otras
entidades publicas y privadas. Es claro que estas asociaciones no hacen parte de
un mercado establecido (con precios significativos), por lo que se acordd clasifi-
carlas como Gobierno municipal, a pesar de que algunas no pasan las respectivas
pruebas, pues su patrimonio también depende de los recursos que recibe por los
servicios que presta, las contribuciones que cobra por valorizacidon y los demas
bienes que adquiere como persona juridica.

La naturaleza juridica de las asociaciones de municipios se estableciéo mediante
el articulo 150 de la Ley 136 de 1994, el cual menciona que una asociacién tiene
personeria juridica, y su conformaciéon debe darse de manera voluntaria y me-
diante convenio entre los municipios. Este convenio debe contener la aprobacidon
de sus estatutos, los cuales deben observar cdmo minimo: el nombre, domicilio,
direccién de la asociacidon, entidades que la conforman, asi como el objeto de la
asociacion, especificando los servicios, obras, funciones que asume, tiempo por
el cual se pacta la asociacidn, érganos de administracion, representante legaly
el procedimiento para reformar los estatutos.

En este mismo sentido, la Ley 1454 de 2011, también conocida como Ley Organica
de Ordenamiento Territorial en Colombia, incluye disposiciones relativas a las
asociaciones de municipios. Segun su articulo 14, una asociacién de municipios
se define como una asociacion voluntaria de dos o mas municipios formada para
un propdsito especifico. La ley enfatiza el compromiso del Gobierno de fortalecer
las asociaciones existentes de departamentos, municipios y distritos, asi como
promover la creacion de nuevos esquemas asociativos. Estos actos de asociacion
entre municipios o distritos especiales no estan sujetos a revisién, aprobaciéon o
autorizacion por parte de las autoridades nacionales, aunque pueden estar su-
jetos a control constitucional o legal.

La ley también establece que los municipios tienen cualquier competencia que no
esté expresamente atribuida a los departamentos o a la nacién. Si un municipio
no puede asumir una competencia particular, puede solicitar la participacion del
departamento. En resumen, la Ley 1454 de 2011 permite la asociacidon voluntaria
de municipios en Colombia para fines especificos. También proporciona linea-
mientos para la asociacidén de distritos especiales y aclara las competencias de
los municipios en relacidn con los departamentos y la nacién.

Decretos

El Decreto 1336 de 1986 regula acerca de las condiciones y las normas bajo las
cuales se pueden asociar los municipios para la prestacidén de servicios publicos.
Sin embargo, el articulo 326 senala que “las asociaciones de municipios pueden

223



CONELNANYLANCLANY LNV LANT LN

224

limitar su objeto a un determinado servicio u obra de interés comun” (Decreto
133, 1986).

Profundizando un poco en lo que este decreto establece en relacidn a las aso-
ciaciones municipales, cabe destacar las facultades que adquieren este tipo de
asociacion luego de su conformacidn, estas son:

e Elaborar planes, programas y estudios técnicos de los servicios publicos de
interés intermunicipal y de las obras necesarias para desarrollarlos, en coor-
dinacién con los concejos de los municipios.

e Decidir cuales de los servicios u obras realizadas deben ser retribuidos por
medio de tasas o cuotas de reembolso por los beneficiarios directos y para
liguidar la cuantia y establecer la forma de pago de los tributos correspon-
dientes.

® Promover obras de fomento municipal que beneficien a asociados, ... y que
puedan realizarse o explotarse en forma conjunta para el mejor aprovecha-
miento de los recursos.

e Organizar la prestacidon de servicios publicos de los municipios asociados, in-
tegrandolos o para crear los organismos y realizar las obras necesarias para
su adecuado funcionamiento.

e Orientar la tecnificacidon de las administraciones municipales y prestarles
asesoria técnica, administrativa y juridica a los municipios que se la soliciten.

® Hacer los estudios de costos y tarifas de los servicios que presten y obtener
su aprobacidon, cuando esta se requiera.

® Realizar los programas y ejecutar las obras que convengan a la preservacién
y sanidad del medio ambiente, asi como a la defensa y conservacion de los
recursos naturales.

e Celebrar contratos y negociar los empréstitos necesarios para el cumplimiento
adecuado de sus fines (Decreto 133, 1986).
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Referentes institucionales del sector turistico
en Colombia

Institucionalidad sector turismo a nivel mundial referente
para Colombia

Organizacion Mundial del Turismo (OMT)

La institucionalidad turistica a nivel mundial es un referente para Colombia en
el desarrollo de su propia institucionalidad turistica. La principal organizaciéon
internacional en el ambito turistico es la Organizacién Mundial del Turismo (OMT),
un organismo especializado de las Naciones Unidas que promueve el turismo
responsable, sostenible y accesible para todos. La OMT representa la principal
institucién internacional en el campo del turismo y estd compuesta por 154 Es-
tados miembros, siete territorios y mas de 400 miembros afiliados que repre-
sentan al sector privado, entidades internacionales, instituciones de ensefanza,
asociaciones y autoridades locales.

Organizacion Internacional del Turismo Social (OITS)

Es la asociacion internacional sin fines de lucro que relne a los actores del tu-
rismo social. De manera puntual, la OITS establece dos objetivos generales: el
primero, relacionado con “promover el desarrollo del turismo para todos y hacer
que la salida de vacaciones sea accesible al mayor
numero de personas” (Organizacion Internacional de
Turismo Sostenible, s.f.), y el segundo, “promover y
apoyar un turismo gue se encuentre al servicio de las
personas, de las comunidades y de los territorios...
turismo responsable... comunitario” (Organizacion
Internacional de Turismo Sostenible, s.f.).

La principal
organizacion
internacional en
el dmbito turistico
es la Organizacién

Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF)

Es una organizacién no gubernamental fundada en
1961 que se encarga de la conservacion de la natura-
leza y el medio ambiente a nivel global. En el ambito
del turismo “busca generar conciencia con el fin que
los gobiernos entiendan la importancia de proteger
los lugares que son afectados por los viajeros y los
beneficios econdmicos que la actividad turistica ob-
tiene por hacer uso de estos” (Hurtado, 2020).

Mundial del Turismo
(OMT), un organismo
especializado de las
Naciones Unidas

que promueve el
turismo responsable,
sostenible y accesible
para todos
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Figura 4. Institucionalidad sector turismo a nivel mundial
referente para Colombia
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Fuente: Elaboracién propia.

Institucionalidad sector turismo a nivel nacional en Colombia

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Bancdéldex S.A.

Asociacién Colombiana de Viajes y Turismo (ANATO)
Asociacion Hotelera y Turistica en Colombia (COTELCO)

Asociacién de restaurantes (ADRES)

Institucionalidad sector turismo en municipios

casanarenos preseleccionados

Publica

A nivel departamental, el sector publico no cuenta con una entidad que represen-
te la institucionalidad del turismo. La Gobernacidn tiene dentro de su estructura
administrativa una oficina a nivel de direccién de cultura y turismo, que coordina
eventos y coopera en la ejecucion de actividades culturales y turisticos. Por su
parte, el municipio de Yopal cuenta con el Instituto de Cultura y Turismo, creado
en 2021, el cual tiene autonomia y ejecuta la respectiva institucionalidad.

En los demas 18 municipios, la institucionalidad del turismo es débil: no hay insti-
tutos o secretarias, excepto en el municipio de Mani con su Secretaria de Turismo,



Cultura y Deporte. Las alcaldias tienen generalmente en su administracién una
oficina bajo la direccién de una secretaria de despacho, que coordina la ejecucidon
de proyectos, pero a nombre de la administracion de cada municipio.

De acuerdo a la informacidn provista por cada municipio, se logré establecer su
situacion institucional, la cual se relaciona en la tabla 5; adicionalmente y segun
ponderaciones en relacidn a presencia en redes sociales y buscadores de turis-
mo, se establecieron los 12 municipios con potencialidades reales de turismo en
el departamento y que son candidatos a ser asociados a AMUTURC; estos son:

Tabla 5. Municipios e institucionalidad de turismo en Casanare (2023)

Municipio Funcionario
1 Monterrey Sin respuesta
2 Paz de Ariporo Andrés Felipe Sanchez
8 Pore Ménica Inocencio
4 Sabanalarga Sin respuesta
5 San Luis de Palenque Sin respuesta
6 Tauramena Sandra Rodriguez
7 Yopal Daniel Mesa Vargas
8 Villanueva Sin respuesta
9 Trinidad Sin respuesta
10 Manf Eries Yesid Pérez
11 Orocue Sin respuesta
12 Aguazul Silvia Lucia Olmos

Fuente: Elaboracién propia.

Segun encuestas realizada en el 2023 a cada uno de ellos, se les pregunto si
les interesaria o no hacer parte de AMUTURC. De estos, 6 manifestaron que si:
Aguazul, Mani, Monterrey, Tauramena y Yopal.

Privada

En el departamento se encuentra la Corporacién de Turismo de Casana-
re, agremiacién privada que ha realizado algunos procesos de turismo en
municipios casanarefos.
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La Camara de Comercio de Casanare cuenta con un grupo organizado y reco-
nocido en el sector, denominado Cluster de Turismo de Casanare, el que viene
articulando el turismo y su promocién con prestadores de servicios turisticos
particulares en diferentes municipios, entre ellos el denominado Safari Llanero
en San Luis de Palenque.

Segun el portal Empresite Colombia del blog el Economista América, existen en
la actualidad varias asociaciones y entidades privadas que agremian prestadores
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de servicios turisticos, las cuales estan relacionadas en la tabla 6:

La Cdmara de
Comercio de Casanare
cuenta con un

grupo organizado

y reconocido en el
sector, denominado
Cluster de Turismo de
Casanare, el que viene
articulando el turismo
y Su promocion

con prestadores de
servicios turisticos
particulares en
diferentes municipios,
entre ellos el
denominado Safari
Llanero en San Luis
de Palenque

Tabla 6. Institucionalidad y asociaciones de
turismo en Casanare (2023)

Asociaciéon Corporativa de Turismo Brisas del Tua
(Villanueva)

Asociacion de Turismo Comunitario Zambo Natural
Extremo (Tauramena)

Asociacién de Turismo de Monterrey (Monterrey)

Asociacién de Turismo del Municipio de Sabanalarga
Casanare (Sabanalarga)

Asociacién de turismo ECOADRENALINA (Yopal)

Asociacién de Turismo Flor de Verano (Aguazul)

Asociacién de Turismo Rural (Tauramena)

Asociacién Somos Turismo Naturaleza y Cultura (Yopal)

Cooperativa de Turismo del Casanare (Mani)

Corporaciéon de Cultura y Turismo de Aguazul
CORCULTURA (Aguazul)

Corporacién de Cultura y Turismo (Paz de Ariporo)

Corporacién de Cultura y Turismo del Casanare (Yopal)

Corporacion de Turismo de Casanare (Yopal)

Corporacién de Turismo de Monterrey CORTUMOY
(Monterrey)

Corporacién de Turismo de Nunchia Casanare (Nunchia)

Corporacidon de Turismo de Sabanalarga Casanare
(Sabanalarga)

Corporacién de Turismo de Tauramena Casanare
CORTURISMENA (Tauramena)

Corporacién de Turismo Santa Béarbara (Tamara)




Corporacidon de Viajes y Turismo de Casanare VIATURC
(Yopal)

Corporacién del Turismo y Desarrollo (Yopal)

Corporacidon Mixta de Turismo Agro Ecoturistica de
Casanare (Yopal)

Fuente: Empresite Colombia, 2023.

De acuerdo con lo anterior, se confirma que no hay una entidad que asocia a los
municipios con enfoque de apoyo al turismo como producto de regién. Es im-
portante aclarar que estas entidades pueden convertirse en aliadas durante el
futuro del proceso.

Estudio técnico

Se analizan los aspectos centrales y que requieren mas atencién (Miranda, 1994)
para la conformacidon de la asociacidn, ya que determinan los requisitos técnicos
que deben considerar y tener cada municipio y todos en grupo de entidad: estu-
dio de mercados, requisitos logisticos para creacién de una asociacién, tamano
proyectado, localizacidn, ingenieria del proyecto, organizaciéon y el cronograma
de ejecuciéon y plan de accidn.

Estudio de mercados

Desde la oferta

Identificacidon y caracterizacion de principales participantes

A nivel departamental, no hay una entidad publica que se considere como auto-
ridad en turismo; sin embargo, existen unas instancias u organizaciones publicas
importantes que pueden llegar a ser aliadas o competidores son ellas: Direccién
de Turismo de Casanare, Instituto de Cultura y Turismo de Yopal y relacién de
agremiaciones existentes.

Existe en el departamento a nivel privado las siguientes entidades del turismo:
clister de la Camara de Comercio de Casanare, Asociacion Hotelera y Turistica
de Colombia (COTELCO) - Capitulo Casanare. Otras asociaciones (ver tabla 6).

Productos sustitutos o complementarios: Safari Llanero y producto turistico de
aventura (Tauramena).
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Desde la demanda

Perfil de los consumidores

Para el caso de los turistas como consumidores finales de los servicios de AMU-
TURC, la demanda se mide por los gustos, los ingresos, tipo de poblacidon y precios
(Miranda, 1994).

® Por los gustos: se destaca el gusto por el turismo cultural y turismo de aventura.

® Por losingresos: se esperan turistas con perfil de ingresos por encima de los
3 SMMLV.

e Por la poblacién: el mercado se dirige a la poblacién de Colombia y a
nivel internacional.

Para el caso de los asociados como consumidores intermedios de los servicios
de AMUTURC, la demanda se mide por las necesidades, los ingresos, tipo de
poblacién y precios (Miranda, 1994).

® Por las necesidades: la necesidad de una entidad que agremie y defienda
sus intereses.

® Por losingresos: se esperan turistas con perfil de ingresos por encima de los
2 SMMLYV de presupuesto municipal para aportar a AMUTURC.

® Por la poblacion: el mercado se dirige a municipios de Casanare con
vocacion turistica.

Requisitos logisticos para creacion de
uha asociacion

Segun la normatividad, existen unos factores necesarios de analizar y determinar
en caso de proyectar la viabilidad técnica geografica para la conformacion de una
asociacion de municipios (como sucede en este caso). Estos son: homogeneidad
geografica y ambiental; identidad socioecondmica y cultural; facilidades de co-
municacidon entre los municipios que la integrarian y cercania; condiciones admi-
nistrativas y categorias similares; voluntad politica expresa de los gobernantes
y respaldo social.

Tamaio proyectado

Respecto a tamafio fisico, no se estandariza un espacio con area delimitadas,
porque la misidon del turismo es un servicio, no requiere de areas de produccion,
almacenamiento, despacho de mercancias, etc. Sin embargo, se recomienda un
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area de oficina con las comodidades, tipo microempresa, con areas de 5 oficinas
separadas, bafo doble y bano social, sala de juntas y area de recibo para atencion
al publico, entre lo mas importante.

e Tamano: 1 oficina con un jefe y 2 areas operativas con unos 8 empleados dis-
tribuidos en 5 oficinas de tamanos normales (5 metros por 5 metros).

e Capacidad: Promedio al dia de 50 personas atendidas en horario de oficina;
se presupuesta la necesidad de 8 equipos de cdmputo con internet.

Localizacion

En cuanto a la macro localizacidn, se recomienda que sea en una capital (en este
caso, en Yopal), por ventajas de comunicacion con el sector publico y por temas
de imagen y acceso mas amplio. Respecto a la micro localizacidn, se sugiere que
sea un sitio en ubicacidn de uso de suelo turistico, institucional o mixto; con buen
acceso vial, posibilidades de parqueaderos, en calle vehicular.

Ingenieria del proyecto

Se desarrollaran las siguientes actividades: asesoria técnica a asociados; acom-
panamiento en la gestidn publica; formulacidon, gestidén y ejecucidon de programas
y proyectos de turismo en las jurisdicciones de los asociados o de Casanare;
contratacidon de recurso humano (ver figura 5). Se requerira equipos de oficina;
infraestructura fisica, estudios y recursos de inversidén (ver tabla 7).

La organizacion
Misidn
Promover y posicionar los municipios asociados como destinos turisticos compe-

titivos, a partir de la articulacion, la planeaciéon y el desarrollo que dinamicen el
sector, con sostenibilidad social, ambiental y econémica.

Vision
En 2029, ser la entidad lider en la articulacion del sector, para generar en Ca-

sanare sitios con una fuente de momentos irremplazables como primer destino
turistico de naturaleza a nivel nacional y buena opcidn internacional.
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Objetivos estratégicos

® Mejorar la competitividad, mercadeo y promocidon de municipios asociados
como destino.

® Mejorar la calidad de los operadores y prestadores de servicios turisticos.

e Fortalecer los potenciales gastrondmicos, culturales y naturales y ecoldgicos.

Naturaleza juridica

Establecimiento publico descentralizado, conformado como sociedad de
caracter publico.

Figura 5. Organigrama

Profesional universitario Junta directiva

(Juridico)

Director general

Asesor de protocolo y
mercadeo

Profesional universitario Secretaria

(Contable)

Subdirector financiero y
administrativo

Subdirector de planeacidn
y desarrollo

Profesional universitario
(Calidad y sostenibilidad
turistica)

Auxiliar administrativo

Fuente: Elaboracién propia.
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(juridico) Junta directiva

Asesor de
protocolo y
mercadeo

Director general Secretaria

Profesional _
universitario Subdirector Subdirector de

(contable) financieroy Planeacién y Desarrollo
administrativo

Profesional universitario

Auxiliar (calidad y sostenibilidad
administrativo turistica)

Fuente: Elaboracién propia.

Cronograma de ejecucion

El cronograma se establece en 5 afos.

Plan de accion

e Aspectos logisticos: condicidon de arrendamiento, concesién, comodato, dona-
cidn u otra figura que no genere costos de inversidon ni compra de instalaciones
al inicio.

® Requerimientos de personal: 9 empleados.

e Efectos e impactos ambientales: Este proyecto, al no contener obras
de infraestructura ni actividades industriales, no presenta impactos en
materia ambiental.

Estudio financiero

Este capitulo analiza los grandes indicadores:

® Presupuesto de los gastos e ingresos, y sus proyecciones.

® La evaluacidn financiera.
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Presupuesto de los gastos e ingresos y sus
proyecciones

Se determinan los presupuestos de inversiones, costos, gastos e ingresos y sus

proyecciones (ver tabla 7).

Inversiones

Las inversiones y los demés costos ascienden a $106.848.000 para el primer afio:

Tabla 7. Presupuesto de inversiones

Gasto o
inversiéon
Gastos de 22.080.000 | 23.184.000 | 24.343.200 | 25.560.360 | 26.838.378 | 122.005.938
personal
Muebles y 9.340.000 0 0 0 0 9.340.000
enseres
Maquinariay 1 4/ 160.000 0 0 0 0 14.160.000
equipo
Elz:c’?EZOS 2.148.000 | 2.212.440 | 2.278.813 | 2.347.178 | 2.417.593 | 11.404.024
Otros articulos | 4.500.000 | 3.600.000 | 2.880.000 | 2.304.000 | 1.843.200 | 15.127.200
Articulos para | 550 000 | 2.415.000 | 2.535.750 | 2.662.538 | 2.795.664 | 12.708.952
eventos
Arriendos 27.600.000 | 28.980.000 | 30.429.000 | 31.950.450 | 33.547.973 | 152.507.423
Otros servicios | 12.720.000 | 13.356.000 | 14.023.800 | 14.724.990 | 15.461.240 | 70.286.030
Estudiosy 1 15 000.000 | 12.600.000 | 13.230.000 | 13.891.500 | 14.586.075 | 66.307.575
documentacion
Total 106.848.000 | 86.347.440 | 89.720.563 | 93.441.015 | 97.490.122 | 473.847.142

Fuente: Elaboracién propia.

Presupuesto de ingresos

Los ingresos proyectados ascienden a $106.848.000 para el primer afRo:
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Tabla 8. Presupuesto de ingresos

Ingresos
A$:F::TS 7.000.000 | 7.350.000 | 7.717.500 | 8.103.375 | 8.508.544 | 38.679.419
Aportes
g 25.540.000 | 26.817.000 | 26.817.000 | 26.817.000 | 26.817.000 |132.808.000
alcaldias (11)
Apoyo
| 16.027.000 | 16.828.350 | 17.669.768 | 18.553.256 | 19.480.919 | 88.559.292
Gobernacion
INgreso por | g 531000 | 60.028.812 | 61.829.676 | 63.684.567 | 65.595.104 | 309.418.559
contratos
Total 106.848.000 |111.024.162 | 114.033.944 | 117.158.198 | 120.401.566 | 569.465.269

Fuente: Elaboracién propia.

Evaluacion financiera

La evaluacién financiera compara ingresos con egresos para determinar margen
de rentabilidad y punto de equilibrio:

Rubro

Tabla 9. Evaluacidn financiera proyectada

Ano 1 Aio 2 Ano 3 Ano 4 Aiho 5 Total
Ingresos 106.848.000 | 111.024.162 | 114.033.944 | 117.158.198 | 120.401.566 | 569.465.870
Egresos 106.848.000 | 86.347.440 | 89.720.563 | 93.441.015 | 97.490.122 | 473.847.140
Resultados 0 24.676.722 | 24.313.381 | 23.717.183 | 22.911.444 | 95.618.730

Fuente: Elaboracién propia.

A manera de conclusion

El presente articulo estudid, en primera medida, el analisis situacional del tema
turistico a nivel departamental desde la perspectiva de las instituciones para la
realizacidon de los documentos guia, necesarios y determinantes en la conforma-
cion y puesta en marcha de la Asociacion de Municipios Turisticos de Casanare
(AMUTURC), entidad promotora del desarrollo del turismo de los municipios aso-
ciados como destinos turisticos de Casanare para Colombia y el mundo.

El escrito recoge informacion primaria, en la encuesta aplicada a municipios, y
secundaria, en los documentos impresos y digitales revisados. Los estudios se
relacionaron segun las secciones: el estudio legal y los informes técnico y finan-
ciero, para alcaldes y los documentos para la conformacién de AMUTURC.
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e ha senalado con insistencia que Colombia es un pais de regiones y que
ello se traduciria en la existencia, por ejemplo, a nivel normativo, de la
concreciéon de las regiones del Sistema General de Regalias (SGR) o la
priorizacidon regional de inversidén nacional dispuesta por la Ley 1955 de
2019. Sin embargo, hay otro tipo de regiones por el cual no se genera consenso
alrededor de qué es una region, por ejemplo, en términos geograficos, y cual debe
ser la regulacidon que la soporte. Si bien diversas regulaciones han dispuesto un
marco normativo para la conformacidon de regiones administrativas y de planifi-
cacion o regiones de planeaciéon y gestion (Ley 1454 de 2011, Ley 1962 de 2019,
Ley 2199 de 2022), estas en realidad son edificaciones administrativas soportadas
en un marco normativo mas que en un contexto geografico, que corresponden a
divisiones administrativas del orden territorial soportadas en la instituciéon legal
denominada esquemas asociativos territoriales (EAT; Ley 1454 de 2011, art. 10).

Esta tendencia a normativizar ese enfoque regional, particularmente con poste-
rioridad a 1991, se halla reflejado en diversas disposiciones como, por ejemplo,
el enfoque regional del SGR, la conformacion de los EAT previstos en las leyes
1454 de 2011, 1962 de 2019 y 2199 de 2022, que refieren a las regiones de pla-
neacion y de gestién (RPG; Ley 1454 de 2011, art. 19) a nivel local, las regiones
administrativas y de planificacion a nivel departamental y la regidon metropolita-
na Bogota-Cundinamarca, la Unica organizacién regional dotada de un contexto
normativo sélido en materia de competencias y de recursos asi como de érganos
de gobierno. Es decir, conforme a cada plan nacional de desarrollo (PND) y la
regulacién complementaria, se avanza, ahonda o determina una orientacion par-
ticular para ese enfoque regional. Esta no es la excepcidn en la Ley 2294 de 2023.
En efecto, el PND para el periodo 2022-2026 contiene un enfoque regional propio
y particular que se corrobora con un menu de divisiones de caracter territorial
para diferentes propdsitos de politica publica. Para ello, el PND organiza, a través
de diferentes disposiciones, un enfoque regional que complementa o introduce
“competencia” al reparto territorial de gobierno vigente en el territorio nacional.
Este enfoque se estructura alrededor de los 2 ejes transformacionales como son
el ordenamiento territorial' y el de convergencia regional’.

1 Eje 1. Ordenamiento del territorio alrededor del agua. Busca un cambio en la planificacion del ordenamiento y del desarro-
llo del territorio, donde la proteccién de los determinantes ambientales y de las dreas de especial interés para garantizar el
derecho a la alimentacion sean objetivos centrales que, desde un enfoque funcional del ordenamiento, orienten procesos de
planificacién territorial participativo, donde las voces de las y los que habitan los territorios sean escuchadas e incorporadas.

2 Eje 5. Convergencia regional. Es el proceso de reduccion de brechas sociales y econdmicas entre hogares y regiones en el
pais, que se logra al garantizar un acceso adecuado a oportunidades, bienes y servicios. Para garantizar esta convergencia,
es necesario fortalecer los vinculos intra e interregionales, y aumentar la productividad, competitividad e innovacion en los
territorios. Asi mismo, se requiere transformar las instituciones y la gestién de lo publico, poniendo al ciudadano en el centro
de su accionar y construyendo un relacionamiento estrecho, mediado por la confianza, entre las comunidades y entre estas y



El enfoque regional no es un concepto, politica o regulacién aislada, pero la Ley
2294 de 2023 no prevé una sola disposicidon que lo regule o cohesione en su con-
tenido normativo. Este enfoque se concreta normativamente en diversas dispo-
siciones del PND que, organizadas en conjunto, permiten soportar su existencia.
Su objetivo politico parece ser el de materializar la intervencidon nacional con
competencias o funciones que se ejecutan a nivel territorial, mediante recursos
provenientes del Presupuesto General de la Nacién (PGN). Se trata de una deci-
sion de intervencidon y financiacién nacional a nivel territorial sustituyendo las en-
tidades territoriales como responsables de la inversion regional en las divisiones
administrativas regionales. Lo interesante es que estas no sustituyen el reparto

politico de poder a nivel territorial que conforma el
nivel subnacional de gobierno. Simplemente constitu-
yen una division administrativa que se superpone al
reparto geografico expresado a nivel territorial y que
permite la intervencién directa por parte del Gobierno
nacional, sin efectuarlo a través del “filtro” propio de
las entidades territoriales. De manera complemen-
taria, esta regulacion atribuye una nueva funcién al
nivel nacional de gobierno: la de caracter ejecutor a
nivel territorial, generando o regulando divisiones
administrativas que le permiten focalizar y orientar
la inversidon publica nacional en una explicita “compe-
tencia” con los gobiernos territoriales, aspecto que se
complementa con la amplia oferta de sistemas pre-
vistos en el PND?® como mecanismo de articulacion.

El enfoque regional
no es un concepto,
politica o regulacidn
aislada, pero la Ley
2294 de 2023 no prevé
una sola disposicion
que lo regule o
cohesione en su
contenido normativo

las instituciones, para responder de manera acertada a sus necesidades y atender debidamente sus expectativas, a partir de

marcos regulatorios consistentes.

3 Laley 2294 de 2023 prevé la existencia de 17 sistemas organizacionales para diferentes propdsitos de politica publica.
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Institucionalidad regional

Regulacion general

Los diversos instrumentos normativos e institucionales que materializan este
enfoque regional previsto en el PND se refieren a las instituciones descritas en
la tabla 10.

Tabla 10. Regionalizacion del ordenamiento del territorio

Regiones autondmicas, articulo 28, PND

Reglamentacién de las zonas de inversidn especial para superar la
pobreza, articulo 33, PND

Division Regiones de paz, articulo 8, Ley 418 (1997, 26 de diciembre)
territorial

Reconocimiento, apoyo y fortalecimiento de las territorialidades
campesinas, articulo 357, PND

Fortalecimiento de los esquemas asociativos territoriales (EAT)
articulo 41, PND

Instancias Consejos territoriales del agua, articulo 34, PND

Determinantes de ordenamiento territorial y su orden de prevalencia,
articulo 32, PND.

Metodologia orientada al reconocimiento de capacidades de las
entidades territoriales y los EAT, articulo 40, PND

Estrategia Nacional de Coordinacién para la Adaptacién al Cambio
Climatico de los Asentamientos y Reasentamientos Humanos Oficial,
articulo 38, PND

Instrumentos

Interoperabilidad de determinantes del ordenamiento y otras areas
prioritarias, articulo 35, PND.

Obligatoriedad del uso de la informacidn, articulo 37, PND

Fuente: Ley 2294 (2023, 19 de mayo).

En su conjunto, estas divisiones territoriales, instancias e instrumentos cons-
tituyen el soporte normativo sobre el cual se estructura la regionalizacidon del
ordenamiento del territorio, dentro de las que se destacan las regiones de paz,
regiones autondmicas y zonas especiales de inversién para superacion de la po-
breza (Ley 2294 de 2019, arts. 23, 28 y 33). Estos instrumentos, sin una expresa
regulacion que asi lo soporte, tienen un objetivo implicito: superar la division
politico-administrativa territorial como eje de focalizacidn de la intervencidon pu-



blica y orientarla, de manera complementaria o alterna, a estos instrumentos de
caracter regional que, desde el punto de vista de su naturaleza juridica, constitu-
yen divisiones de caracter administrativo del nivel territorial de gobierno y cuya
organizacion y funcionamiento dependera de las reglas que, sobre el particular,

expida el Gobierno nacional.

Region autondmica

Dentro de las instituciones que materializan el en-
foque regional del PND, merece particular atenciéon
la institucién de la “regién autondmica”, cuya con-
formacidn, delimitacidn, objetivo misional y funcio-
nes corresponde definirlos al Gobierno nacional, de
acuerdo con los lineamientos previstos por el articulo
28 de la Ley 2294 de 2023. Se trata de una divisién
administrativa de caracter territorial que sirve de ju-
risdiccidon para el desarrollo de intervenciones nacio-
nales que redunden en el mejoramiento en la calidad
de vida de los habitantes de esa regiéon autdnoma,
incorporando una serie de funciones de articulacion,
orientacidon y ejecucién en relacién con recursos, po-
liticas y presupuestos de inversidn, probablemente,
del nivel nacional. Segun el articulo 28 anteriormente
citado, el Gobierno nacional desarrollard, articulara
e impulsara las regiones autonédmicas “como un pi-
lar que permita una gestidén publica eficiente para
el desarrollo econdmico, social, ambiental, cultural y
étnico que redunde en el mejoramiento de la calidad
de vida de los habitantes”. Para este efecto, la citada
disposicidn sefiala que en las regiones autondmicas
“podran adelantarse los siguientes lineamientos”,
que se relacionan en la tabla 11:

Dentro de las
instituciones que
materializan el
enfoque regional

del PND, merece
particular atencion

la institucién de la
“region autondmica’,
cuya conformacion,
delimitacion, objetivo
misional y funciones
corresponde definirlos
al Gobierno nacional,
de acuerdo con los
lineamientos previstos
por el articulo 28 de la
Ley 2294 de 2023

Tabla 11. Lineamientos para las regiones autonémicas

Nro. Lineamiento

Facilitar la coordinacidon articulacién de acciones e inversiones sectoriales en
1 el territorio, con el fin de estructurar programas y proyectos integrales que
atiendan las particularidades regionales y promuevan su desarrollo.

de corto, mediano y largo plazo.

Disenar e implementar politicas publicas que faciliten el desarrollo regional
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Orientar los presupuestos de inversidn anual, focalizando el gasto publico
3 en las regiones de menores condiciones sociales y econédmicas para elevar la
calidad de vida de la poblacién y movilizar sus capacidades de desarrollo.

Disminuir las brechas regionales institucionales, a través de asistencia
técnica diferenciada que facilite el empoderamiento y autonomia regional.

Estructurar un sistema de indicadores que permita el analisis y la
5 planificacidon con enfoque territorial y regional, asi como su seguimiento y
evaluacion.

Incorporar de manera integral, la atencidn y prevencidon del riesgo por efecto
de fendmenos naturales en la planificacidén y gestién del desarrollo regional.
Facilitar estrategias y acciones regionales para articular los planes de
desarrollo de las entidades territoriales con las politicas nacionales.

7 Formular y distribuir el presupuesto con criterios regionales.

Fortalecer la institucionalidad para el disefo e implementacién de politicas
regionales diferenciadas y auténomas.

Ampliar la conectividad y comunicacidn local y regional para reducir las

brechas econdmicas y sociales.

Fuente: Ley 2294, art. 28. (2023, 19 de mayo).

En su regulacidn, esta divisidon administrativa territorial se halla contextualizada
en el eje transformacional 1; esto es, ordenamiento territorial, por lo que es una
division que complementa la organizacion del Estado en el nivel subnacional, con
propdsitos institucionales especificos que, naturalmente, definira el Gobierno
nacional. De manera explicita, esta jurisdiccién administrativa se superpone a la
de las entidades territoriales que se hallaran inscritas o ubicadas en su ambito
geografico y, parece ser el objetivo de la regulacidn, estaran encargadas de arti-
cular, coordinar o cohesionar las acciones e inversiones sectoriales en el territorio,
particularmente, provenientes del nivel nacional. Es decir, se trata de una divisidn
administrativa con un enfoque politico proveniente o fijado por el nivel nacional
de gobierno. Es una decisién administrativa con efectos territoriales, adoptada,
regulada y modulada desde el nivel nacional. Ello, desplaza o, eventualmente,
debilita el relacionamiento de la autoridad politica territorial respecto de la juris-
diccion y la decision de inversidén adoptada en relacidon con la region autondmica.
Se trata de una “competencia” para el cumplimiento de objetivos de politica e
inversiones sectoriales en el territorio que asume el Gobierno nacional, superando
el marco normativo propio de las entidades territoriales y que se complementa
con la amplia oferta de sistemas como herramienta de organizacion institucional
entre niveles de gobierno y actores territoriales. De esta manera, las regiones
autondmicas materializan la intervencion nacional a nivel territorial en un espa-
cio geografico delimitado y con unos objetivos de politica e inversidn explicitos
dispuestos por el PND.



CONELNANYLAONVLANY LNV LANT LN

Sin ingresar en la conceptualizacidon politica de su regulacidon, puede deducirse
que la figura de la regidon autondmica materializa una visién politica nacional, que
dibuja una division administrativa y autoriza unas inversiones publicas nacionales,
con el propdsito de acercarse directamente al habitante de esa regién, superando
o desplazando el relacionamiento directo de ese habitante con la entidad terri-
torial que constituye la division politico-administrativa fundamental del Estado;
esto es, el municipio (Constitucidon Politica, 1991, art 311). En este orden, desde
el nivel basico de oferta de servicios, el habitante de la regién autonédmica ten-
dra, aparentemente, una doble oferta de inversidon. De una parte, la territorial,
soportada en las transferencias del Sistema General de Participaciones (SGP) y
los recursos del SGR, ademas de los propios de la entidad territorial respectiva
y, de otra, los provenientes de fuentes nacionales, fundamentalmente PGN, com-
plementados con el sistema de transferencias monetarias y en especie (Ley 2294
de 2023) que, en su conjunto, constituye un marco politico, normativo y financiero
dirigido a atraer al habitante en el territorio hacia el generador de las decisiones
de inversién y de transferencias desde el nivel nacional.

Ademas de generar una concurrencia o duplicidad, eventualmente costosa o
innecesaria, de inversidon de recursos territoriales y nacionales con un mismo
objetivo de desarrollo en la jurisdiccidn de la regidon autondmica, el objetivo im-
plicito consiste en “debilitar” el rol territorial, que es el ejecutor por excelencia
dentro del actual reparto de poder, y fortalecer el nacional y sus prioridades de
politica en el contexto de la arquitectura institucional compuesta por la regién
autondmica, los respectivos sistemas organizacionales, asi como el sistema de
transferencias monetarias, soportadas en la plataforma conceptual que le otor-
gan los ejes transformacionales de ordenamiento territorial alrededor del agua
y convergencia regional previstos en el PND. Es decir, al reparto constitucional y
legal de poder se agrega el administrativo materializado en la decision de confor-
macion de las regiones autondmicas y la decisidon de intervencién sectorial en su
jurisdiccidon. Este enfoque continda con la introduccién de otras dos figuras como
son las regiones de paz y las zonas especiales de inversiéon para la superacion de
la pobreza que, junto con las regiones autondmicas, comparten las caracteristi-
cas de ser divisiones administrativas, cumplir unos objetivos de politica nacional
y materializar espacios regionales o supramunicipales de intervencién nacional,
constituyendo estas divisiones, en su conjunto, tres “hermanitas regionales”.

Regiones de paz
En virtud del articulo 2, literal b, de la Ley 2272 de 2022, la Paz Total es una

“politica de Estado”, “prioritaria y transversal en los asuntos de Estado”, en lo
“concerniente a los acuerdos de paz firmados y a los que se llegaren a pactar”

(Ley 2272 de 2022, art 2, literal b; y Ley 2272 de 2022, art. 4). Como resultado de
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esta declaracidn, en el PND “se fijaran politicas, programas y proyectos dirigidos
al cumplimiento de los acuerdos de paz pactados y el logro de la paz”, para lo
que este instrumento contendra un capitulo denominado “Proyectos, politicas y
programas para la construccion de paz” (Ley 418 de 1997, art 6). Para este efecto,
el Gobierno nacional garantizara el efectivo funcionamiento de las instancias y
mecanismos dispuestos en el punto 6 del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera (Ley 418 de 1997, art.
6, paragrafo 2), suscrito entre el Gobierno nacional y las FARC-EP, y en el Decreto
1995 de 2016.De manera complementaria, el articulo 4, numeral 1, de la Ley 2294
de 2023, establece, como eje transversal del PND, la Paz Total “entendida como
una apuesta participativa, amplia, incluyente e integral para el logro de la paz
estable y duradera, con garantias de no repeticién y de seguridad para todos los

colombianos”. Para su implementacion, el articulo 23

de la Ley 2294 prevé los “instrumentos para el desa-

rrollo de la paz total, en linea con las orientaciones

emanadas de la ley 2272 de 2022", correspondiente a

En relacidn con las
regiones de paz,

el articulo 8B de la
Ley 418 de 1997,
adicionado por el
articulo 7 de la Ley
2272 de 2022, dispone
que el presidente de
la Republica podra
constituir regiones
de paz

los “programas de acuerdos parciales para la paz to-
tal” y “regiones de paz”, cuya coordinacién se halla a
cargo de la Oficina del Alto Comisionado para la Paz.

En relacion con las regiones de paz, el articulo 8B
de la Ley 418 de 1997, adicionado por el articulo 7
de la Ley 2272 de 2022, dispone que el presidente
de la Republica podra constituir regiones de paz “en
las que se adelanten, con su autorizacion, dialogos
de paz. Se priorizara en su conformacién, ademas de
los territorios PDET del Acuerdo de Paz, los munici-

pios categorizados como ZOMAUC, territorios étnicos,

comunidades de influencia o zonas vulnerables en

las que existan graves afectaciones a la poblacién

civil y al territorio, y en las que haya ausencia o débil
presencia del Estado, asi como aquellos municipios que tengan la condicion de
ser epicentro econdmico, comercial, cultural y social de una regidon donde estén
focalizados municipios PDET". En estas regiones de paz se adelantara, en sus
diversos componentes, aquel relacionado con la definiciéon de “espacios de parti-
cipacion efectiva en las discusiones sobre el desarrollo territorial de las regiones
de paz que contemple su articulacién con instrumentos de planeacién como los
planes territoriales de desarrollo, esquemas y/o planes de ordenamiento terri-
torial, Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas POMCA; planes
de vida, planes de etnodesarrollo, Planes de Accidn para la Transformacion Re-
gional - PATR, Planes Integrales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo - PISDA,
sin perjuicio de instrumentos similares no mencionados (Ley 2294 de 2023, art
23, literal b).



Zonas de inversion especial para superar la pobreza

El enfoque regional continta consolidandose dentro del conjunto de instrumentos
de ejecucion previstos por el articulado del PND con la autorizacion para la regla-
mentacién de las zonas de inversidon especial para superar la pobreza, previstas
en el articulo 34% de la Ley 1454 de 2011. La reglamentacion de estas zonas debe
incluir la definicidon de instrumentos metodoldgicos que, desde el ordenamiento
territorial, sirvan a los municipios para potenciar el desarrollo de actividades
econdmicas, sociales y ambientales que permitan la generacién de empleo y que
sean acordes con la vocacidn de los territorios donde se desarrollen. Se trata, en
suma, de otra division territorial que supera la jurisdiccidon estrictamente local
en aras de canalizar inversiones que superen la estricta delimitacion municipal.
En lo que se refiere al ordenamiento territorial, la Corte Constitucional, en Sen-
tencia C-015 de 2023, ha sostenido que este transciende los asuntos y funciones
locales incluyendo una competencia concurrente en cabeza de los niveles central,
regional, departamental y local a efectos de promover procesos de desarrollo
articulados, por lo que el ordenamiento territorial como instrumento de planea-
cién del desarrollo no es una funcién exclusiva de las administraciones locales
que se agota al nivel local.

Territorialidades campesinas

En concordancia con lo sefialado en relacion con la regidon autondmica, resulta
relevante el concepto de “territorio colectivo campesino”, al que alude el articulo
11 de la Ley 2294 de 2023, que encuentra un respaldo normativo en el articulo
64 de la Constitucién Politica, modificado por el articulo 1 del Acto Legislativo 01
de 2023, que se refiere a las formas de territorialidad campesina o “territorios
campesinos donde la propiedad de la tierra sea colectiva” (Constitucidon Politica
de Colombia, 1991, art. 64). En concordancia con estas disposiciones, el Gobierno
nacional, dentro de los doce (12) meses siguientes a la entrada en vigor del PND:

Formulara e implementara un plan para la identificacidn, caracterizacion,
reconocimiento y formalizacién de otras territorialidades campesinas, entre

4 “Articulo 34. Zonas de Inversion Especial para Superar la Pobreza. Son Zonas de Inversidn Especial para superar la Pobreza
las receptoras del Fondo de Compensacion Regional que defina la Constitucion y la ley como instrumento para superar con-
diciones de desequilibrio en el desarrollo econdmico y social entre las regiones de planeacién y gestién y entre los distintos
entes territoriales del pais. Estas seran instrumentos de planificacion e inversion orientada a mejorar las condiciones de vida
de los habitantes de esas zonas y seran creadas por una sola vez mediante decreto expedido por el Gobierno Nacional. Para
la definicion de estas zonas, el Gobierno tendra como indicador de desempleo, NBI que se refiere a pobreza relativa, entendida
esta no como el nimero de pobres que habitan los municipios o distritos, sino como el porcentaje de pobres que habitan esos
municipios o distritos” (Ley 1454 de 2011).
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ellas los territorios campesinos agroalimentarios y los ecosistemas acuaticos
agroalimentarios (Ley 2294, 2023, art 359).

Con este propdsito, concertara, con las organizaciones representativas de estas
territorialidades, los ajustes normativos necesarios con el propdsito de simplificar
y agilizar los procedimientos de constitucidn, reconocimiento y fortalecimiento
de estas territorialidades conforme a los principios orientadores de la Ley 160 de
1994, afladiendo otro tipo de actores especificos a nivel territorial, como lo es la
poblacién campesina, asentada en una territorialidad que puede tener caracter
de colectiva considerando el Acto Legislativo 01 de 2023.

Consejos territoriales del agua

Una institucionalidad complementaria que soporta o rodea el enfoque regional
es la relacionada con los consejos territoriales del agua (Ley 2294 de 2023, art
19), cuya regulacién en el PND resulta particular en la medida en que estaran
conformados en cada una de las “ecorregiones y territorios estratégicos prioriza-
dos” y cuyo objeto sera fortalecer la “gobernanza multinivel”, diferencial, inclusiva
y justa del agua y el ordenamiento el territorio en torno al agua, “buscando lo
consolidacion de territorios funcionales” con enfoque de adaptabilidad al cambio
climatico y gestion del riesgo. Es decir, estos consejos constituyen una instancia
de gobernanza estructurada alrededor del agua, de caracter multinivel, que per-
mite organizar “ecorregiones y territorios estratégicos priorizados”, asi como la
consolidacién de “territorios funcionales” como objetivo estratégico relacionado
con el ordenamiento del recurso hidrico. Es decir, se trata de una gobernanza
alrededor del recurso hidrico, que puede superar los niveles de gobierno y actuar
intersectorialmente, impulsando ecorregiones, territorios estratégicos y territo-
rios funcionales, esto es, divisiones complementarias o alternativas de caracter
regional, para lo cual, conforme con la reglamentacidon que expida el Gobierno
nacional, se articulara con los instrumentos de ordenamiento territorial.

Determinantes de ordenamiento
territorial y su orden de prevalencia

L enfoque regional se consolida, aunque sin una definicion o contenido
explicito, con la introduccidon, como un determinante, de los programas
de ordenamiento territorial (POT), del contenido en el articulo 32 del
PND, que establece como un determinante el nivel 4, que comprende el
“sefalamiento y localizacion de las infraestructuras basicas relativas a la red
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vial nacional y regional; fluvial, red férrea, puertos y aeropuertos; infraestructura
logistica especializada definida por el nivel nacional y regional para resolver in-
termodalidad, y sistemas de abastecimiento de agua, saneamiento y suministro
de energia y gas, e internet”. De este modo, en materia del eje de ordenamien-
to territorial alrededor del agua y conforme con el articulo 10 de la Ley 388 de
1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, los departamentos,
municipios, distritos y EAT acataran, con caracter de obligatorio cumplimiento,
las determinantes de ordenamiento territorial durante las etapas de formula-
ciéon e implementacidon de sus instrumentos de ordenamiento territorial. De igual
manera, en los territorios y territorialidades étnicas los determinantes del orde-
namiento del territorio:

Respetaran y acataran los principios de la palabra de vida, leyes de origen,
derecho mayor, derecho propio de cada pueblo y/o comunidad indigena, negra,
afrocolombiana, raizal y palenquera. En todo caso, los fundamentos definidos
por los pueblos y comunidades indigenas seran
vinculantes para todos los actores publicos y
privados en sus territorios y territorialidades.

(Ley 2294 de 2023, art 32). e o

se consolida, aunque

De manera adicional, las entidades que defineny son sin una definicién
responsables de la informacién de las determinantes o contenido
del ordenamiento territorial, los territorios corres- explicito, con la
pondientes a comunidades étnicas y aquellas con introduccién como
competencia sobre las playas, playones, las zonas de- un determinante
limitadas para la seguridad y defensa, y las zonas de de los programas
inversion especial para superar la pobreza (Ley 1454 de ordenamiento
de 2011, art. 34), cuando estas sean reglamentadas territorial (POT)

por las entidades competentes, deberan estructurar

y disponer la informacién generada sobre estas de-

cisiones de forma estandarizada, para lo cual, en un

plazo maximo de 3 afos a partir de la entrada en

vigencia del PND, adoptaran e implementaran el modelo de datos de administra-
cion del territorio definido por el Sistema de Administracidon del Territorio (SAT).
Para este efecto, la informacidn de los territorios indigenas debera interoperar
con los determinantes del ordenamiento y areas basicas primarias (Ley 1454 de
2011, art 35). En esta linea étnica, debe indicarse que, dentro del Sistema Nacio-
nal de Reforma Agraria y Desarrollo Rural, se incorpora el subsistema relativo al
ordenamiento territorial y solucidon de conflictos socioambientales para la reforma
agraria, respetando el derecho a la objecion cultural de los grupos étnicos (Ley
160 de 1994, art 2, modificado por el art. 31 de la Ley 2294 de 2023).Igualmente,
dentro de la reglamentacion del SAT, el Gobierno nacional debera consultar a
estos grupos étnicos (Ley 2294 de 2023, art 53, paragrafo 2).
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En este contexto, resulta relevante la conformacion del Sistema de Administracion
del Territorio (SAT) como el “conjunto de procesos, acuerdos interinstitucionales,
marcos legales, estandares, infraestructuras de datos y tecnologias” (Ley 2294 de
2023, art 53) requeridos para “facilitar la colaboraciéon armdnica entre los distintos
niveles de decisidn publica” y los distintos grupos que conforman la sociedad en
su conjunto, asi como “el uso de la informacidn territorial en la toma de decisio-
nes integrales y coordinadas y la adecuada prestacion de servicios a ciudadanos
relacionados con derechos, restricciones y responsabilidades sobre la tenencia,
uso, valor y desarrollo el territorio”. La definicion acerca del funcionamiento del
SAT, asi como su gobernanza, se realizara por parte del Gobierno nacional dentro
de los 18 meses siguientes a la sancidon de la Ley 2294 de 2023 (art. 53, paragrafo
1), lo cual resulta relevante el modelo de datos de administracidon del territorio
definido por el SAT. Para este efecto, la Superintendencia de Notariado y Regis-
tro (SNR) debera volver interoperable la informacidn registral ajustandose por
el modelo de datos que defina el SAT, a fin de que pueda integrarse con la infor-
macion de las bases catastrales y mantenerse actualizada en la consolidacidon de
la informacion de la gestion catastral. Para ello, el citado organismo realizara la
identificacidn y correccidn de inconsistencias existentes en la interrelacién entre
las bases registrales y catastrales de tal manera que sirva de instrumento para la
planificacidon y ordenamiento del territorio, el fortalecimiento de los fiscos locales
y la seguridad juridica de la propiedad inmobiliaria. De este modo, la informacién
fisica catastral recaudada en desarrollo de la gestidn catastral tendra efectos
registrales (Ley 2294 de 2023, art 53, paragrafo 1).

Modalidades interjurisdiccionales

De manera complementaria a la regulacion contenida en el articulo 251° de la
Ley 1955 de 2019, en relacidn con la concurrencia de entidades territoriales para
financiar de manera conjunta iniciativas de gasto por fuera de su jurisdiccion,
particularmente en ejecucidn de proyectos de inversidon de impacto regional, se
encuentra el articulo 278° de la Ley 2294 de 2023, el cual prevé la regulacion con-

5 “Articulo 251. Concurrencia de recursos para la financiacion de iniciativas de gasto en diferentes jurisdicciones. Las entidades
territoriales podran financiar de manera conjunta y concertada iniciativas de gasto por fuera de su jurisdiccion, y en especial
para la ejecucién de proyectos de inversién con impacto regional, siempre y cuando este beneficie a las entidades territoriales
que financian la iniciativa de propuesta” (Ley 1955 de 2019).

6 “Articulo 278. Inversiones interjurisdiccionales. Las entidades territoriales podran financiar proyectos de inversion que con-
templen la ejecucion de recursos por fuera de su jurisdiccion, pudiendo beneficiar con la prestacion de bienes y servicios a
otras entidades territoriales, siempre y cuando lo entidad o entidades territoriales que destinen recursos al proyecto se bene-
ficien de este. Para tal efecto, las entidades intervinientes deberan suscribir previamente un convenio que incluya las condi-
ciones para su financiacién y ejecucién, en el que se especifiquen los beneficios del proyecto para las entidades territoriales
que aportan recursos” (Ley 2294 de 2023).



cerniente a inversiones interjurisdiccionales. La mencionada disposicién establece
que las entidades territoriales, particularmente el nivel local, podran financiar
proyectos de inversion que contemplen la ejecucidon de recursos por fuera de su
jurisdiccion, pudiendo beneficiar con la prestacién de bienes y servicios a otras
entidades territoriales, siempre y cuando la entidad o las entidades territoriales
que destinen recursos al proyecto se beneficien de este.

Para definir el marco con sujecién al cual se realiza- I

ran las inversiones respectivas, la disposicion citada
senala que las entidades intervinientes deberan sus-
cribir previamente un convenio que incluya las con-
diciones para su financiacién y ejecucion, en el que
se especifiquen los beneficios del proyecto para las
entidades territoriales que aportan recursos. En este
contexto, esta regulacion complementa la relativa a
los pactos territoriales (Ley 2294 de 2023), que auto-
riza a las entidades territoriales, los EAT y la Nacidon
para suscribir este instrumento de articulacién para
la concertacidon de inversiones estratégicas de alto
impacto que contribuyan a consolidar el desarrollo
regional definido en el PND. De manera complemen-
taria y particular, el articulo 285 del PND estable-
ce, dentro de la ejecucion de proyectos de sistemas
de transporte publico bajo principios de desarrollo
orientado al transporte sostenible (DOTS), que las
entidades territoriales, en el marco de su autonomiay
como parte de proyectos de caracter supramunicipal,
deberan verificar los lineamientos de uso y gestidon
del suelo que haya expedido el EAT o la Autoridad
Regional de Transporte y para las areas metropoli-
tanas se debera cumplir con la regulaciéon contenida
en la Ley 1625 de 2013.

Las entidades
territoriales,
particularmente el
nivel local, podrdn
financiar proyectos

de inversion que
contemplen la
ejecucion de recursos
por fuera de su
jurisdiccion, pudiendo
beneficiar con la
prestacion de bienes
y servicios a otras
entidades territoriales,
siempre y cuando

la entidad o las
entidades territoriales
que destinen recursos
al proyecto se
beneficien de este

En su conjunto, para los temas indicados, la regulacidon resenada permite avan-
zar, de manera complementaria a las divisiones administrativas de caracter te-
rritorial previstas en el PND, en la definiciédn de un marco normativo y geografico
que permita desarrollar la misionalidad regional en busca de superar los limites
jurisdiccionales de las entidades territoriales, lo cual representa un marco nor-
mativo especifico de contribucién al enfoque regional o interjurisdiccional que el
PND establece.
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Sistemas

De manera adicional, el PND contiene un variado ment de sistemas como herra-
mienta organizacional para diferentes propdsitos de politica publica, conforme
se describe en la tabla 12.

Tabla 12. Sistemas en el PND

Nro. Sistema Objetivo

Sistema Nacional de Conjunto de politicas, orientaciones, normas,
Proteccion y Bienestar | actividades, programas, instituciones y actores que

1 Animal (SINAPYBA; permiten la proteccidon y el bienestar animal, asi como la
Ley 2294 de 2023, art | implementacidon de la politica nacional de protecciény
31) bienestar animal.

Mecanismo obligatorio de planeacidn, coordinacion,
ejecuciodn, evaluacién y seguimiento de las actividades
dirigidas a la materializacién de la reforma agrariay
la reforma rural integral, desarrollando los mandatos
y salvaguardas contenidas en el Acuerdo de Paz,

con el fin de mejorar la calidad de vida, garantizar

los derechos territoriales y los planes de vida de los
trabajadores agrarios, y las personas, comunidades
campesinas, comunidades negras, afrocolombianas,
raizales, palenqueras y pueblos indigenas; y proteger
y promover la produccién de alimentos, sus economias
propias y consolidar la paz con enfoque territorial.

Sistema Nacional de
2 Reforma Agraria 'y
Desarrollo Rural

Conjunto de procesos, acuerdos interinstitucionales,
marcos legales, estandares, infraestructuras de
datos y tecnologias que se requieren para facilitar la
colaboracién armdnica entre los distintos niveles de
decisién publica, la participacién de la ciudadania, los
campesinos, los pueblos indigenas, las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras,

y el uso de la informacidn territorial en la toma de
decisiones integrales y coordinadas y la adecuada
prestacién de servicios al ciudadano relacionados con
derechos, restricciones y responsabilidades sobre la
tenencia, uso, valor y desarrollo del territorio.

Sistema de
3 Administracion del
Territorio (SAT)

. Conjunto de politicas, programas, planes, proyectos
Sistema de . .
4 . y actores, orientados a la entrega de transferencias
Transferencias ] ) .
monetarias y transferencias en especie.
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Sistema Nacional de

Coordinar las actividades estatales, de las
organizaciones sociales y de los particulares para
formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar las
politicas, planes, programas, proyectos y medidas
para promover la eliminacion de las desigualdades

5 lualdad v Equidad econdmicas, politicas, territoriales y sociales; impulsar
J E el goce del derecho a la igualdad y la equidad de
género; el cumplimiento de los principios de no
discriminacidn y no regresividad; la defensa de los
sujetos de especial proteccién constitucional y de
grupos discriminados o marginados.
Conjunto de politicas, instrumentos, componentes y
procesos para alinear la educacién y formacidn a las
. . necesidades sociales roductivas del pais romover
Sistema Nacional de . 1 .. _p yP
6 . . el reconocimiento de aprendizajes previos, el desarrollo
Cualificaciones . . . .,
personal y profesional de los ciudadanos, la insercién
y reinsercién laboral y el desarrollo productivo y
empresarial del pais.
. Sistema de informaciéon enfocado en la economia
Sistema de , . ..
Informacion popular, el cual tendra como insumo principal los
7 L, registros administrativos existentes, las operaciones
Estadistico para la , . .. . .
) estadisticas econdmicas y sociales que realiza el DANE,
Economia Popular .
y fuentes alternativas.
Sistema en el cual se incorporara la informacidn
concerniente a los organismos deportivos que hacen
. . parte del Sistema Nacional del Deporte, la recreacion,
Sistema Unico de .. , . . .
8 Informacion del la actividad fisica y el aprovechamiento del tiempo libre
y la educacidn fisica, la estructura de los organismos
Deporte . . . .
deportivos, la infraestructura deportiva, recreativa,
para la actividad fisica, los atletas y demas datos
concernientes del sector.
. ) Conjunto de actores, procesos, y relaciones el cual
Sistema Nacional de L, . . .,
) ., servira como herramienta para la implementacion
9 Circulacidn de las . . o . .
efectiva de las diferentes iniciativas que permitan
Culturas, las Artes y . ., ;. .
fortalecer la circulacion artistica y cultural a nivel
los Saberes . . .
nacional e internacional.
Sistema Nacional
de Formaciény Consolidacidén de un sistema de formacién con diversas
10 | Educacidn Artistica modalidades para educacidn artistica y cultural con una

y Cultural para la
Convivencia y la Paz

vision sistémica.
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Sistema Nacional
de Busqueda de

Con la finalidad de materializar la articulacidn,
coordinacién y cooperacién entre las diferentes

ramas del poder puUblico, instancias de articulacién en
materia de Derechos Humanos y Derecho Internacional
Humanitario y niveles de gobierno para implementar
el Plan Nacional de Busqueda de Personas Dadas por
Desaparecidas y formular una politica publica integral

11 . .
Personas dadas por en la materia. Respecto al cumplimiento del deber
Desaparecidas estatal de prevencidn y de brindar a las personas que
buscan a sus seres queridos desaparecidos respuestas
integrales, oportunas, y respetuosas sobre la suerte y
el paradero de sus familiares; aliviar el sufrimiento de
las victimas, en atencidn al principio de centralidad de
las victimas.
Conjunto de actores, politicas, programas, estrategias,
principios, normas y rutas de articulacién para la
) . atencidn, prevencidn, promocidn y restablecimiento de
Sistema Nacional de o 5 v
12 .. . derechos de las personas, de manera prevalente de las
Justicia Familiar i . fong a
ninas, ninos y adolescentes que sean victimas o estén
en riesgo de cualquier forma de vulneracién dentro del
contexto de la familia.
Conjunto de actores, politicas, estrategias, principios,
normas, rutas de articulacidon e instrumentos juridicos,
) técnicos, financieros erenciales orientados a
Sistema de Defensa , Ve . ..
L. garantizar de manera coordinada la eficacia de la
13 |Juridica del Estado - . . L
(SDJE) politica publica del ciclo de defensa juridica del
Estado, en las entidades publicas del orden nacional
y territorial, independientemente de su naturalezay
régimen juridico.
Sistema Nacional ) . . ., ) ., L
.. Mecanismo de identificacion, focalizacidon, seguimiento y
de Seguimiento y . . ., . . ..
. monitoreo de la situacion de malnutricidén, con prioridad
14 | Monitoreo para la o \n
., para las gestantes, ninas, ninos y adolescentes y
Superacidon de la <us familias
. u ilias.
Malnutricion (SNSM)
Sistema Nacional para | Mecanismo de articulacidn, coordinacidn y gestidn entre
la Garantia Progresiva | los actores que intervienen en las acciones para la
15 |del Derecho a Garantia Progresiva del Derecho en todas sus escalas

la Alimentacidén
(SNGPDA)

de realizacidn (seguridad, autonomia y soberania
alimentaria), y coordinaciéon del Programa Hambre Cero.
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Sistema Nacional de
Libertad Religiosa, de
Cultos y Conciencia;

Constituido por las entidades publicas nacionales y
territoriales y demas entidades publicas o privadas
encargadas de formular, ejecutar e impulsar los

planes, programas, proyectos y acciones tendientes

16 | Dialogo Social; Pa . ., " _
fetie I z a la implementacidén de la politica publica de

Total; Igualdad y . .. . .

. . ., Libertad Religiosa, de Cultos y Conciencia, con

No Estigmatizacion el propdsito de fortalecer las capacidades de las

(SINALIBREC) 2 p . . P
organizaciones religiosas.

Abordara la valoracién del riesgo y el acceso a las

Sistema Nacional de ruta_s de_ a?tencién, proteccion, es_tabil_izacién_y acceso

. ., a la justicia, desde una perspectiva diferencial

Registro, Atencién, ) . .

.. e interseccional que incluye, entre otras, las

Seguimiento y . . .

17 . particularidades de las lideresas y defensoras de

Monitoreo de las .,

. . derechos humanos, de la poblacién LGTBIQ+, de las

Violencias Basadasen | , . . . .

Género (VBG) victimas de la violencia, de los miembros de grupos
pertenecientes a grupos étnicos y de las personas
con discapacidad.

Fuente: Ley 2294 (2023, 19 de mayo)

En su conjunto, la introduccién de estos sistemas como herramienta organiza-
cional que articula actuaciones del nivel nacional y subnacional constituye un
canal o via de acceso del Gobierno nacional en las decisiones con impacto a nivel
territorial, para efectos de objetivos especificos de politica publica previstos en el
PND. Esto permite articular las actividades estatales y los particulares receptores
de las mismas, como se deduce la definiciéon de sistema administrativo contenida

en el articulo 437 de la Ley 489 de 1998.

7 “Articulo 43. Sistemas Administrativos. El Gobierno Nacional podra organizar sistemas administrativos nacionales con el
fin de coordinar las actividades estatales y de los particulares. Para tal efecto preverd los érganos o entidades a los cuales

corresponde desarrollar las actividades de direccidn, programacion, ejecucion y evaluaciéon” (Ley 489 de 1998)
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Asambleas populares

un cuando no estan registradas en documento oficial alguno expedido
por el Gobierno nacional, resulta relevante referirse a las “asambleas
populares a lo largo y ancho del territorio nacional” (Semana, 2023, 7
de junio). De acuerdo con el Ejecutivo nacional, “cada asamblea debe
tomar decisiones sobre su regién, sobre su territorio, sobre la paz, sobre la ca-
pacidad de movilizarse” (Semana, 2023, 7 junio). Considerando las instituciones
regionales previstas en el PND, podria argumentarse que la “asamblea popular”
constituye un esfuerzo de gobierno alterno a nivel territorial. En este orden, debe
indicarse que el concepto de “asamblea popular” resulta consistente con los con-
ceptos de regidon autondmica y regiones de paz, en la medida que expresan una
regionalidad supramunicipal en la que confluye inver-
sidén para la paz, que encuentra un marco normativo
de soporte en la Ley 2272 de 2022 y en el PND, sobre

el cual, pareciera, se erige una “asamblea popular”.

De acuerdo con el

Ejecutivo nacional, De este modo, sin considerar la denominacién es-
“cada asamblea debe pecifica que adquiere, se representa un territorio
tomar decisiones o divisidon regional sobre el cual podria operar una
sobre su regidn, “asamblea popular” organizada alrededor de grupos
sobre su territorio, poblacionales, con la posibilidad de ejecutar directa-
sobre la paz, sobre mente, por ejemplo, con las juntas de accion comunal
la capacidad recursos provenientes desde el nivel nacional (Sema-

de movilizarse” na, 2023, 7 de junio). Es una propuesta encaminada a

implementar un modelo organizativo o de gobierno

paralelo al territorial y desplazar el poder politico y el

relacionamiento institucional o estatal del Gobierno

territorial a esa asamblea popular. Este modelo de

organizacion politico-administrativa a nivel territorial
se esta empezando a dibujar y sus lineamientos se extraen de los diversos instru-
mentos normativos previstos en el PND que conforman el enfoque regional. Es
un modelo de organizacidn politico-administrativa a nivel regional, de naturaleza
administrativa, que podria “succionar” el relacionamiento con el nivel central de
manera paralela al debilitamiento de la entidad territorial. Ello se concreta en el
hecho de que en estos instrumentos normativos no se vislumbra un rol explicito
dentro del modelo propuesto para el gobierno territorial.

Esta dimensidn territorial del “gobierno popular” se expresa a nivel informal, por
parte del Ejecutivo nacional, al indicar que los miembros del gabinete presiden-
cial deben empezar a desarrollar “asambleas populares en todos los municipios
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de Colombia”, como alternativa para fortalecer la gobernabilidad nacional “en
las regiones para compensar el fallido intento de una “aplanadora” en el Con-
greso. Por ello, quiere a sus funcionarios por fuera de sus oficinas y asumir el
dialogo directo con las comunidades, eliminando los intermediarios politicos,
esto es, en el lenguaje del Ejecutivo nacional, los gobiernos territoriales (Cam-
bio, 2023, 7 de junio).

Conclusiones

De acuerdo con el documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026, este instrumento de politica tiene como objetivos centrales los siguientes
(DNP, 2023):

e Construccién de un nuevo contrato social que propicie la superacién de injus-
ticias y exclusiones histéricas y la no repeticidon del conflicto.

e Un nuevo relacionamiento politico y social con impactos e en la vision de de-
sarrollo estratégico, la estructura del Estado y su organizacion interna.

En este contexto, como parte del relacionamiento politico con impacto en la es-
tructura del Estado y su organizacion interna, el PND fortalece el papel que des-
empena el nivel nacional e introduce minimas regulaciones relativas a entidades
territoriales,® pero avanza un concepto de regionalizacién integrado por divisiones
administrativas que fortalece el rol nacional de intervencién directa en la ejecu-
cion de proyectos de inversion a nivel territorial, superando los limites jurisdic-
cionales vigentes. Este fortalecimiento del nivel nacional, de manera paralela al
enfoque regional en el PND, se consolida en diversos mandatos:

e Lanoincorporacidon de regulaciones relativas a fortalecimiento del nivel sub-
nacional de gobierno o sus relaciones con las autoridades del nivel nacional.

e Elfortalecimiento del rol nacional, su relacionamiento directo con la poblacidon
en el territorio, dejando de lado el rol territorial, y la atribucidon de funciones
ejecutoras al nivel nacional dentro de los componentes del PND.

® La creacion de un programa de transferencias directas con diversos instru-
mentos como subsidios monetarios o en especie; ayudas directas a segmentos
especificos de poblacion, a través de modalidades de giro directo, que sobre-
pasan o no consideran el rol de las autoridades territoriales.

8 Las que fundamentalmente se refieren actualizacion de normas preexistentes.
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La creacion de diversos sistemas como mecanismos de articulacién entre
actores nacionales y territoriales, pero con un rol mayoritario para el nivel na-
cional y debilitado para el nivel subnacional, complementado con la creacidon
de programas a cargo del nivel nacional con incidencia territorial, teniendo
como foco de atencién a segmentos especificos de la poblacion.

El establecimiento de divisiones o enfoque regionales en el ordenamiento
territorial que permite sobrepasar los limites tradicionales de una entidad te-
rritorial y no considerarlas para efectos de asegurar o focalizar la intervencién
nacional en esas divisiones regionales, lo que conlleva el establecimiento de
nuevas territorialidades como las de caracter campesino y cuya composiciéon
corresponde definir al Gobierno nacional.

Fortalecimiento de un relacionamiento directo entre la administracién y la
accion comunal a través del concepto de iniciativas o economia populares,
que tendra iniciativa para la ejecucidon de recursos o de proyectos de inver-
sion, asi como con la promocién de “asambleas populares” para asumir el
dialogo directo con las comunidades, eliminando los intermediarios politicos
(Cambio, 2023).

Creacion de regiones de paz o autondmicas con el objetivo de promover las
transformaciones territoriales en el marco de la Paz Total, que conlleven la
definicion de espacios de participacidon efectiva en las discusiones sobre el
desarrollo territorial que contempla su articulacidon con instrumentos de pla-
neacién y de ordenamiento del territorio.
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a globalizacidon y la tecnologia estan provocando una transformacién

del mercado laboral, con nuevas oportunidades de creacidn de empleos

de calidad, pero también estan suscitando nuevas desigualdades entre

los trabajadores, pues muchos de ellos estan obligados a reinventarse
y a adaptarse permanentemente al cambio. El empleo publico no es ajeno a
esta dinamica.

De acuerdo con Gasparini et al. (2015), al menos desde la década de 2010, el
Estado tiene un papel importante como empleador en América Latina, siendo
al menos el generador de un 12% de los empleos formales, con algunas varia-
ciones pequefias segun el pais. De acuerdo con el estudio esta relacién se ha
ido incrementando desde los anos 2000. Al ser un sector caracterizado por su

estabilidad y mejores salarios, la empresa publica es

muy deseada por diferentes empleados y personas
1 en busqueda de empleo.

La globalizacion y

la tecnologia estdn Levaggi (2004) ha demarcado los términos de trabajo
provocando una y empleo de la siguiente manera:
transformacion del
mercado laboral, con El Tesauro de la Organizacién Internacional del
nuevas oportunidades Trabajo (OIT) define al trabajo como el conjun-

to de actividades humanas, remuneradas o no,
que producen bienes o servicios en una econo-
mia, o que satisfacen las necesidades de una
comunidad o proveen los medios de sustento
necesarios para los individuos. EL empleo es
definido como “trabajo efectuado a cambio de
pago (salario, sueldo, comisiones, propinas, pa-
I gos a destajo o pagos en especie)” sin importar
la relacién de dependencia (si es empleo de-
pendiente-asalariado, o independiente-auto-
empleo). (s.p.)

de creacion de

empleos de calidad,
pero también estdn
suscitando nuevas
desigualdades entre los
trabajadores

En el ambito legal, el articulo 25 de la Constitucion Politica establece que: “El
trabajo es un derecho y una obligacién social y goza, en todas sus modalidades,
de la especial proteccion del Estado. Toda persona tiene derecho a un trabajo en
condiciones dignas y justas” (Constitucion Politica, 1991, art. 25).

En el sector publico, la estabilidad laboral se ha concebido desde la Carrera Ad-
ministrativa: “Los empleos en los érganos y entidades del Estado son de carrera.
Se exceptuan los de eleccion popular, los de libre nombramiento y remocion, los
de trabajadores oficiales y los demas que determine la ley [...]” (Constitucidon
Politica, 1991, art. 125).
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El sistema de Carrera Administrativa en Colombia se sustenta en el mérito como
ente rector de acceso al empleo publico. Es asi que, a partir del 2004 hasta la
fecha, se han adelantado aproximadamente 87 procesos de seleccién para la pro-
vision de mas de 300.000 vacantes en cerca de 4.400 entidades publicas del orden
nacional y territorial. No obstante, una vez los servidores publicos ingresan por
mérito y superan el periodo de prueba, su permanencia en el empleo es casi que
vitalicia, puesto que adquieren una serie de derechos o prerrogativas cuya verifi-
cacidn Unicamente se da por la evaluacién de su desempeno laboral, tal como lo
refleja el informe de Evaluacién del Desempeno Laboral de la Comisiéon Nacional
del Servicio Civil (CNSC, 2021, p. 47) que senala que en el periodo 2020-2021 solo
161 servidores publicos obtuvieron una calificacidn no satisfactoria (Soto, 2023).

No obstante, la Carrera Administrativa se ha convertido en un sistema rigido,
donde el personal nombrado se anquilosa en el puesto, cuando muchas veces
el mérito de permanecer en este puesto no es debidamente justificado. De igual
forma, los procesos de seleccidn son demasiado paquidérmicos, lo que hace que
el nombramiento se vuelva un proceso demasiado extenso, ante la inmediatez
que requiere la sociedad moderna. Asi mismo, la mayoria de las personas que
trabajan con el Estado colombiano no son seleccionadas por méritos en procesos
neutrales y objetivos; adicionalmente, muchos no tienen tampoco protecciones
sociales y laborales; predomina la incertidumbre en el empleo; no existen condi-
ciones para el ascenso ni la movilidad; es virtualmente imposible el retiro por mal
desemperio, entre otros vacios ya sefialados, y por lo tanto, no se puede hablar
de un sistema de servicio civil ni coherente ni efectivo en Colombia (Isaza, 2014).

Por otro lado, debido a que estos generan un alto costo, es pertinente recordar
que existe en el ordenamiento juridico colombiano el contrato de prestacion de
servicios. El origen del contrato de prestacién de servicios data de la Ley 3 de
1930; posteriormente es contenido en varias disposiciones normativas hasta lle-
gar a la Ley 80 de 1993.

Si bien el contrato de prestacion de servicios es legal, su uso indiscriminado cons-
tituye una violacién de la Constitucién, pues el principio de primacia de la realidad
sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones laborales debe
aplicarse en las relaciones laborales entre particulares y en las celebradas por
el Estado (Villa-Castrillén, 2023).

El contrato de prestacién de servicios ha perdido su esencia, pues ya no se con-
solida como el desarrollo de una tarea puntual sino como la existencia de re-
laciones laborales encubiertas o subyacentes mediante este tipo de contratos,
teniendo como consecuencia la vulneraciéon de derechos laborales, entre ellos la
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estabilidad, de muchas personas que les prestan servicios y que lo han desarro-
llado por muchos afos.

Isaza declard que los contratistas constituyen un gran nimero de empleados en
las entidades publicas, los cuales no tienen estabilidad laboral, derechos labo-
rales ni beneficios de carrera y, adicionalmente, no tienen tampoco responsabili-
dades disciplinarias ni las mismas obligaciones juridicas que los funcionarios, sin
contar que existe siempre presion por no conservar el empleo al ser prescindibles.
Esta situacion también genera reprocesos, pues muchas veces los contratistas
escogidos no tienen la suficiente experiencia para desarrollar sus funciones.

Frente a esto, es hecesario debatir en este momento si el mérito como pilar para
acceder al empleo publico fracaso en el Estado colombiano o requiere su aplica-
cidon con un criterio diferencial. Debe tenerse en cuenta que la nocién de mérito
no es ajena al contexto filosofico. Es mas, ha sido estudiada por diversos autores
en clave de teoria, de reconocimiento individual o incluso hasta de desigualdad
natural o legitima, tal como se pudo evidenciar anteriormente.

No obstante, es necesario reinterpretar el concepto del mérito en la historia mo-
derna, dado que esa posicidn superior ya no es vista como un esfuerzo individual
que se reconoce, sino que ocasiona una divisidon social y cultural y agudiza los
problemas econdmicos y politicos de los Estados (Soto, 2023).

La solucién al problema del abuso de estos contratos consiste en implemen-
tar estrategias de control para prevenir su proliferacion en el ambito estatal.
Es importante reconocer que muchas entidades publicas utilizan de manera
inapropiada el contrato de prestaciéon de servicios para eludir las responsa-
bilidades asociadas a las relaciones laborales, pese a las advertencias de la
misma Corte Constitucional.

Es pertinente entonces fundamentar un plan de formalizacién de estos contratis-
tas como una posible e inmediata solucidn a las necesidades de empleo publico.
Sin embargo, este plan enfrenta desafios, ya que requiere de la colaboracién de
todas las entidades del sector publico, quienes carecen de capacidad financiera,
estructural, logistica y de personal necesaria para cumplir con los requisitos
legales para la contratacién de personal por méritos. Ademas, en muchas admi-
nistraciones, los gobernantes no tienen la formacidon adecuada para administrar,
lo que puede obstaculizar la ejecucidon del programa de empleo.

Esta propuesta alivia la presion sobre las instituciones y los aspirantes, ya que
indica que, si bien el mérito puede determinar la primera parte del proceso de



2)

seleccidn, la segunda parte esta sujeta al azar y, por lo tanto, la posicidon social
de un individuo no depende exclusivamente de su esfuerzo personal.

Se hace necesario, finalmente, que desde el ejecutivo y legislativo se responda
a esta necesidad que, ante el lento desarrollo de los nombramientos de carrera
y el amplio desarrollo de contratos de prestacion de servicios en las entidades
publicas, se fundamente mediante una normatividad que finalice con esta gran
problematica, la cual hace que las instituciones no puedan abastecer todos los
problemas actuales.
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n un pais reconocido por su riqueza hidrica como Colombia, el manejo

adecuado de este recurso se convierte en una prioridad para las admi-

nistraciones publicas territoriales (Zamudio, 2012). Este articulo examina

el papel fundamental que desempenan estas entidades en el disefio y
la implementacion de politicas que regulan el uso y la conservacién del agua.
A través de un analisis de la legislacion pertinente y los instrumentos de plani-
ficacidon disponibles, se busca comprender cdmo las administraciones publicas
contribuyen a la gestion sostenible de los recursos hidricos en el pais (Rojas et al.,
2013). Asimismo, se exploran los desafios y oportunidades que enfrentan estas
entidades en su labor de ordenamiento territorial en torno al agua, con el objetivo
de identificar posibles areas de mejora en la gestidon
del recurso (Del Prado, 2019). El uso de instrumentos
como los Planes de Ordenamiento Territorial (POT)
y los Planes de Gestidon del Recurso Hidrico (PGRH)
son vitales para la planificacion publica en torno al
recurso agua, asi como experiencias de participacién
ciudadana y estrategias de conservacién de ecosis-
temas acuaticos (Cabeza, 2008). Ademas, la gestidn
de riesgos hidricos y la importancia de la cooperacidon
interinstitucional y multinivel son un factor clave en el
proceso de planificacion (Giraldo-Ospina et al, 2020).
Colombia atraviesa una serie de desafios actuales
que permite crear oportunidades para mejorar la
gestion del agua desde las administraciones publicas
territoriales en Colombia (Bolanos y Buitrago, 2022).

En un pais reconocido
por su riqueza hidrica
como Colombia, el
manejo adecuado

de este recurso se
convierte en una
prioridad para las
administraciones
publicas territoriales

Marco legal y competencias de las
administraciones publicas

L marco legal colombiano relacionado con el ordenamiento territorial y

la gestidn del agua es fundamental para establecer las bases legales

y hormativas que guian las acciones de las administraciones publicas

territoriales (Gutiérrez et al., 2016). La Ley 99 de 1993, conocida como la
Ley de Medio Ambiente, es uno de los pilares de esta regulacion. En su articulo
2, esta ley reconoce el agua como un recurso natural vital y establece la obli-
gaciéon del Estado y la sociedad de proteger y conservar los recursos naturales,
incluyendo el agua. Asimismo, la ley establece los instrumentos de planificacién
ambiental, como los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), que funcionan
como herramientas para la gestidon del agua a nivel territorial.
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Otra ley relevante es la 373 de 1997, la cual se enfoca en el desarrollo sosteni-
ble de la Orinoquia y la Amazonia. Esta ley reconoce la importancia estratégica
de estas regiones en términos de biodiversidad y recursos hidricos, y establece
lineamientos especificos para su conservacion y uso sostenible. Ademas, la Ley
Organica del Plan de Desarrollo (Ley 152 de 1994) y la Ley de Desarrollo Territorial
(Ley 388 de 1997) son fundamentales en la elaboracién de planes de desarrollo y
la ordenacidon del territorio, respectivamente. Ambas leyes incluyen disposiciones
relacionadas con la gestidon del agua y la consideracién de criterios ambientales
en la planificacion territorial.

Es importante destacar que este marco legal se complementa con una serie de
decretos, resoluciones y normativas especificas que regulan aspectos particulares
relacionados con el agua, como la calidad del agua, el uso del suelo en zonas de
proteccién hidrica y la gestion de cuencas hidrograficas. En conjunto, este marco
legal proporciona las herramientas necesarias para garantizar una gestion inte-
gral y sostenible del agua en Colombia, con la participacidon de las administra-
ciones publicas territoriales en su implementacién (Castro-Buitrago et al., 2018).

Instrumentos de ordenamiento territorial
para la gestion del agua

os instrumentos de ordenamiento territorial desempefian un papel cru-

cial en la gestion del agua en Colombia, al proporcionar herramientas

especificas para planificar, regular y proteger este recurso vital. Entre los

instrumentos mas destacados se encuentran los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT) y los Planes de Gestidon del Recurso Hidrico (PGRH) (Minvivienda,
s.f.; Gestion Integral del Recurso Hidrico, s.f.).

Los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) son documentos de planificacion
que establecen las politicas, estrategias y normas para el desarrollo fisico, econé-
mico, social y ambiental de un municipio, departamento o distrito (Gutiérrez et al.,
2016). Estos planes incluyen disposiciones relacionadas con el uso y la proteccidn
del agua, como la delimitacion de areas de conservacion hidrica, la regulacidon de
actividades econdmicas que puedan afectar la calidad del agua y la promocién
de practicas de uso eficiente y sostenible del recurso (Minvivienda, s.f.).

Por otro lado, los Planes de Gestién del Recurso Hidrico (PGRH) son instrumentos
especificos para la gestidon integral de las cuencas hidrograficas. Estos planes se
enfocan en la proteccidn, conservacidon y uso sostenible de los recursos hidricos en
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una cuenca determinada, considerando aspectos como la calidad y cantidad del
agua, la proteccién de ecosistemas acuaticos y la prevencion de riesgos asociados
a eventos extremos como inundaciones y sequias. Los PGRH son elaborados de
manera participativa, involucrando a diferentes actores y sectores interesados
en la gestién del agua, y tienen como objetivo garantizar la disponibilidad y ca-
lidad del agua para las presentes y futuras generaciones (Gestidon Integral del
Recurso Hidrico, s.f.).

Ademas de estos instrumentos, existen otros mecanismos de planificacién y ges-
tion del agua a nivel territorial, como los Planes de Manejo y Ordenacion de Cuen-
cas Hidrograficas, los cuales tienen como objetivo integrar la gestién del agua
con la planificacion del uso del suelo y la conservacion de los recursos naturales
en una cuenca determinada.

Estos instrumentos de ordenamiento territorial, como los POT y los PGRH, son
fundamentales para la gestidon del agua en Colombia al proporcionar un marco
normativo y metodoldgico para la planificacidn y gestidon integral de este recurso
vital a nivel local y regional.

Participacion ciudadana en la gestion
del agua

a participacién ciudadana en la gestién del agua desempefia un papel

crucial en Colombia, ya que promueve la inclusién de diferentes perspec-

tivas, conocimientos y necesidades en los procesos de toma de decisiones

relacionados con este recurso vital (Zamudio, 2012). La participacion ciuda-
dana se ha convertido en un elemento central en la formulacidon e implementacién
de politicas y proyectos de gestidon del agua, tanto a nivel local como nacional. A
continuacion, se exploran algunos aspectos clave de la participacién ciudadana
en este contexto:

Mecanismos de participacion: En Colombia, se han establecido diversos meca-
nismos para promover la participacidon ciudadana en la gestion del agua. Esto
incluye la realizacidon de audiencias publicas, consultas previas, mesas de trabajo
y procesos de consulta y didlogo con comunidades locales y grupos de interés.
Estos mecanismos permiten que las voces de diferentes sectores de la sociedad
sean escuchadas y tenidas en cuenta en la toma de decisiones relacionadas con
el agua (Ley 1757 de 2015; Decreto 1499 de 2017).



Inclusion de comunidades locales: La participacion ciudadana en la gestién del
agua busca garantizar la inclusién de las comunidades locales, especialmente
aquellas que dependen directamente de los recursos hidricos para su sustento y
bienestar. Esto implica la consulta y el involucramiento activo de las comunidades
en la planificacién, implementacion y evaluacidn de proyectos y programas rela-
cionados con el agua, asegurando que se respeten sus derechos, conocimientos
y practicas tradicionales (Cabeza, 2008).

Transparencia y acceso a la informacion: La parti-
cipacion ciudadana en la gestién del agua requiere
transparencia y acceso a la informacién sobre las
decisiones y acciones relacionadas con este recurso.
Esto implica la divulgacidon de informacién relevan-
te, como datos sobre la calidad y cantidad del agua,
los proyectos y programas en curso, y los planes de
gestion y conservacion de los recursos hidricos. La
transparencia y el acceso a la informacion permiten
que los ciudadanos estén informados y puedan par-
ticipar de manera informada en los procesos de toma
de decisiones (Enamorado, 2019).

La participacion
efectiva de la
ciudadania en

la gestidn del

agua requiere de
capacitacion y
fortalecimiento de
capacidades para que
las personas puedan
comprender los temas
relacionados con

el agua, participar

Capacitacion y fortalecimiento de capacidades: La
participacion efectiva de la ciudadania en la gestidn
del agua requiere de capacitacidon y fortalecimiento

de capacidades para que las personas puedan com-
prender los temas relacionados con el agua, partici-
par de manera activa y propositiva en los procesos
de toma de decisiones, y contribuir de manera cons-
tructiva a la busqueda de soluciones a los desafios
hidricos. Esto puede incluir la realizacién de talleres,
charlas informativas y programas de educacion am-

de manera activa

y propositiva en

los procesos de
toma de decisiones,
y contribuir de
manera constructiva
ala busqueda de

soluciones a los
desafios hidricos

biental y participacidn ciudadana (Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible, s.f.).

|
La participacién ciudadana en la gestién del agua en

Colombia es fundamental para promover una gestién

mas inclusiva, transparente y sostenible de este re-

curso vital. Los mecanismos de participacidon ciudada-

na permiten que las voces de diferentes sectores de la sociedad sean escuchadas
y tenidas en cuenta en los procesos de toma de decisiones relacionados con el
agua, asegurando que se tomen en consideracidn los intereses y necesidades de
las comunidades locales y se promueva una gestién mas democratica y partici-
pativa del recurso hidrico (Enamorado, 2019; Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, s.f.).
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Conservacion y proteccion de
ecosistemas acuaticos

La conservacidon y proteccion de los ecosistemas acuaticos y bioceanicos en
Colombia se fundamenta en un enfoque cientifico integral que abarca multiples
disciplinas y perspectivas. Desde una éptica cientifica, se comprende que los eco-
sistemas acuaticos constituyen sistemas complejos y dindmicos, influenciados por
una variedad de factores bidticos, abidticos y antropogénicos (Barajas-Carvajal y
Pauwels-Romero, 2022). La conservacion y proteccién de estos ecosistemas re-
quiere un entendimiento profundo de su estructura, funcionamiento y dinamica,
asi como de los procesos ecoldgicos que los sustentan (Cardenas, 2013).

En este contexto, la investigacion cientifica desempena un papel fundamental al
proporcionar el conocimiento necesario para disenar e implementar estrategias
efectivas de conservacion y proteccion (Santamaria et al., 2018). Los estudios cien-
tificos sobre la ecologia de los ecosistemas acuaticos, la biodiversidad acuatica
(Jiménez y Lasso, 2020), la calidad del agua (Pérez, 2003), los patrones de flujo de
agua y los impactos humanos son esenciales para comprender los factores que
afectan la salud y la resiliencia de estos sistemas (Guzman et al., 2015).

La conservacion y proteccidon de los ecosistemas acuaticos también se fundamen-
ta en la aplicacion de principios y conceptos cientificos, como la biodiversidad,
la conectividad ecoldgica, la integridad ecoldgica y la resiliencia (Santos, 2019).
Estos conceptos proporcionan un marco conceptual sélido para la formulaciéon
de politicas y estrategias de conservacién que buscan mantener la salud y el
funcionamiento éptimo de los ecosistemas acuaticos en el tiempo.

Planificacion y gestion de riesgos hidricos

a administracion publica juega un papel fundamental en la planificaciéon

y gestidn de riesgos hidricos en Colombia, actuando como facilitadora

y coordinadora de acciones entre diferentes entidades y actores invo-

lucrados en la gestién del agua (Garnica, 2021). Desde una perspectiva
tecnicocientifica, las instituciones gubernamentales tienen la responsabilidad de
liderar procesos de evaluacién de riesgos, desarrollo de politicas y programas, y
coordinacién de acciones para reducir la vulnerabilidad frente a eventos extremos
relacionados con el agua.
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En primer lugar, la administracion publica es responsable de realizar evaluaciones
exhaustivas de riesgos hidricos a nivel nacional, regional y local, en colaboracidon
con entidades especializadas y expertos en diferentes disciplinas, que incluya la
identificacion de las amenazas naturales y antrdpicas, la evaluacion de la vul-
nerabilidad de las comunidades y los ecosistemas frente a estos riesgos. Estas
evaluaciones permiten identificar las amenazas hidroldgicas y climaticas, asi como
las areas y poblaciones mas vulnerables, esto puede implicar el uso de modelos
hidrolégicos y climaticos avanzados, asi como el analisis de datos histdricos y
tendencias climaticas para proyectar escenarios futuros de riesgo (Pérez, 2002).

La administracion publica también desempena un pa-
pel crucial en la coordinacién y colaboraciéon entre di-
ferentes entidades gubernamentales, organismos de
cooperacion internacional, organizaciones no guber-

namentales y comunidades locales (Mejia, 2012). Esto Elpapel de la

incluye la asignacidon de recursos, la definicion de roles
y responsabilidades, y la facilitacién del intercambio
de informacidn y experiencias entre los actores invo-
lucrados en la gestién del agua.

El papel de la administracion publica en la planifi-
cacion y gestion de riesgos hidricos en Colombia es
fundamental para garantizar una respuesta efectiva
y coordinada frente a eventos extremos relacionados
con el agua (Garcia et al., 2012). A través del liderazgo

administracion
publica en la
planificacién y
gestion de riesgos
hidricos en Colombia
es fundamental

para garantizar una
respuesta efectiva

y coordinada frente
a eventos extremos

en evaluaciones de riesgos, desarrollo de politicas
y programas, y coordinacién de acciones, las insti-
tuciones gubernamentales contribuyen a reducir la
vulnerabilidad de las comunidades y los ecosistemas
frente a los riesgos hidricos.

relacionados con
el agua

Ademas, es importante destacar que la gestién de los ecosistemas acuaticos
debe basarse en un enfoque integrado y multidisciplinario, que considere tanto
los aspectos bioldgicos y ecoldgicos como los sociales, econdmicos y culturales
(Pascual et al., 2022). La participacién de cientificos, gestores ambientales, co-
munidades locales y otros actores relevantes es fundamental para garantizar el
éxito de las iniciativas de conservaciéon y proteccion de los ecosistemas acuaticos.

La conservacion y proteccién de los ecosistemas acuaticos en Colombia se sus-
tenta en un enfoque cientifico integral que reconoce la complejidad y la interco-
nexién de estos sistemas. La investigacidn cientifica proporciona el conocimiento
y la base conceptual necesarios para disefiar e implementar estrategias efectivas
de conservacion, mientras que la participacion de diversos actores garantiza la
integracidon de perspectivas y la implementacion exitosa de las acciones de con-
servacion (Cardenas, 2013).

273



CONELNANYLAONVLANY LNV LANT LN

274

Cooperacion interinstitucional
y multinivel

a cooperacion interinstitucional y multinivel desempefia un papel crucial en
el ordenamiento territorial en torno al agua en Colombia, ya que permite la
coordinacion y colaboracion entre diferentes entidades gubernamentales,
organismos internacionales, organizaciones no gubernamentales y actores
locales (Duarte et al., 2017) y en la gestidon integrada de los recursos hidricos.
Esta cooperacidn es fundamental para abordar los desafios multidimensionales
asociados con el agua y promover un desarrollo sostenible y equitativo en el pais.

En el ambito internacional, existen diversas organizaciones mundiales que jue-
gan un papel importante en la promocion de la gestidon sostenible del agua y el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) relacionados con
este recurso (Perea, 2019); (Duarte et al., 2017). Entre estas organizaciones se
encuentran la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacidon y la
Agricultura (FAQO) (FAO Colombia, s.f.), el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA), la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y el Banco
Mundial, entre otras (Cancilleria de Colombia, s.f.).

Estas organizaciones brindan apoyo técnico, financiero y politico a los paises en
desarrollo, incluyendo a Colombia, para fortalecer sus capacidades en la gestion
del agua y promover la implementaciéon de politicas y programas orientados hacia
la sostenibilidad hidrica y su huella hidrica (Arévalo et al., 2011). Ademas, estas
organizaciones suelen impulsar la cooperacidn regional e internacional en la ges-
tion de cuencas compartidas y la mitigacion de riesgos hidricos transfronterizos.

En el contexto de los ODS, varios objetivos se alinean directamente con el orde-
namiento territorial en torno al agua en Colombia. Por ejemplo, el ODS 6 busca
garantizar la disponibilidad y gestidon sostenible del agua y el saneamiento para
todos, lo que incluye la promocidn de una planificacion integrada de los recursos
hidricos a nivel territorial. Asimismo, el ODS 11 insta a lograr ciudades y comuni-
dades sostenibles, lo que implica la incorporacién de consideraciones hidricas en
la planificacién urbana y el desarrollo territorial (Perea-Hinestroza, 2019; Duarte
et al., 2017).

La cooperacion interinstitucional y multinivel en el ambito nacional también es
fundamental para garantizar una gestidn integral y coordinada del agua en Co-
lombia. Esto incluye la colaboracion entre el Gobierno nacional, los gobiernos
regionales y locales, las autoridades ambientales, los organismos de cuenca, las
instituciones académicas, el sector privado y la sociedad civil. Esta cooperacion



facilita la articulacidon de politicas, programas y pro-
yectos en materia de agua, asi como la asignaciéon
eficiente de recursos y la participacién de diferentes
actores en los procesos de toma de decisiones (Fer-
nandez y Weason, 2012).

La cooperacidn interinstitucional y multinivel, tanto
a nivel nacional como internacional, es fundamental
para promover un ordenamiento territorial en torno
al agua en Colombia que sea sostenible, equitativo y
orientado hacia el cumplimiento de los ODS relacio-
nados con este recurso vital (Gonzalez-Campo et al.,
2022). La colaboraciéon entre diferentes entidades y
actores permite abordar los desafios hidricos de ma-
nera integral y promover un desarrollo territorial que
garantice la disponibilidad y calidad del agua para las
presentes y futuras generaciones.

Desafios y oportunidades

La cooperacion
interinstitucional

y multinivel, tanto

a nivel nacional
como internacional,
es fundamental
para promover

un ordenamiento
territorial en torno
al agua en Colombia
que sea sostenible,
equitativo y
orientado hacia el
cumplimiento de los
ODS relacionados con
este recurso vital

os desafios y oportunidades en el ordenamiento territorial en torno al
agua en Colombia son diversos y complejos, y requieren un enfoque inte-
gral y colaborativo para su abordaje. Se exploran algunos de los princi-

pales desafios y oportunidades en este contexto:

Desafios

Escasez y variabilidad del agua: Colombia enfrenta desafios relacionados con
la disponibilidad y distribucién irregular del agua, que pueden agravarse debido
al cambio climatico y la deforestacidon. La variabilidad climatica y los eventos
extremos, incendios, sequias e inundaciones, representan desafios adicionales
para la gestidon del agua.

Degradacion de ecosistemas acuaticos: la contaminacién, la deforestacion y la
alteracidn de los habitats acuaticos ponen en riesgo la salud y la biodiversidad
de los ecosistemas acuaticos en Colombia (Andrade y Gonzalo, 2011). La degra-
dacidon de estos ecosistemas afecta negativamente a los servicios ecosistémicos
que proporcionan, como la provisién de agua limpia y la regulacion del clima.
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Conflictos por el uso del agua: la demanda creciente de agua para usos domés-
ticos, agricolas, industriales y energéticos puede generar conflictos entre dife-
rentes sectores y usuarios (Bermudez, 2014). La falta de una gestién integrada
de los recursos hidricos y la competencia por el acceso al agua pueden exacerbar
estos conflictos (Pérez-Rincdn, 2014).

Falta de gobernanza y capacidad institucional: la fragmentacidn institucional y
la falta de coordinacion entre diferentes entidades y niveles de gobierno dificultan
la implementacion efectiva de politicas y programas de ordenamiento territorial
en torno al agua (Camacho, 2020). Ademas, la capacidad técnica y financiera limi-
tada de algunas instituciones puede obstaculizar la gestién adecuada del agua.

Oportunidades

Marco normativo y politico robusto: Colombia cuenta con un marco legal sélido
para la gestion del agua, que incluye la Ley de Aguas y otras normativas relacio-
nadas (Gutiérrez et al., 2016). Este marco proporciona la base para desarrollar
politicas y programas orientados hacia un ordenamiento territorial sostenible en
torno al agua.

Avances en tecnologia e innovacidn: la innovacién tecnoldgica, como el uso de
sistemas de informacidn geografica (SIG), teledetecciéon y modelos hidroldgicos
avanzados, ofrece oportunidades para mejorar la gestion del agua y la planifica-
cion territorial (Marquez y Valenzuela, 2008). Estas herramientas permiten anali-
zar y predecir patrones hidroldgicos y evaluar el impacto de diferentes escenarios
en los recursos hidricos.

Participacion ciudadana y enfoque de cuenca: la participacién de las comunida-
des locales y la adopcidén de un enfoque de cuenca hidrografica pueden contribuir
a una gestion mas integrada y participativa del agua. La participacidon ciudadana
en la toma de decisiones y la colaboracién entre diferentes actores pueden for-
talecer la gobernanza del agua y promover la resiliencia comunitaria frente a los
desafios hidricos (Pava, 2022).

Cooperacion internacional y financiamiento: la cooperacién internacional y el ac-
ceso a financiamiento externo pueden apoyar la implementacion de programas y
proyectos de ordenamiento territorial en torno al agua en Colombia (Duarte et al.,
2017). La colaboracidon con organizaciones internacionales y el aprovechamiento
de fondos internacionales pueden contribuir a fortalecer la capacidad institucional
y financiera del pais en este ambito (Gédmez-Jiménez y Robledo-Velasquez, 2009).
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Si bien Colombia enfrenta desafios significativos en la gestidén del agua y el orde-
namiento territorial, también existen oportunidades para abordar estos desafios
de manera efectiva y promover un desarrollo sostenible y equitativo en el pais. El
aprovechamiento de estas oportunidades requiere un enfoque integrado, partici-
pativo y basado en la colaboracidon entre diferentes actores y niveles de gobierno.

Conclusion

El ordenamiento territorial en torno al agua en Colombia es un desafio multi-
dimensional que requiere un enfoque integral y colaborativo para su abordaje
efectivo. Considerando la gestion del agua, desde el
marco legal y las competencias de las administracio-
nes publicas hasta los instrumentos de ordenamiento
territorial, la participacidon ciudadana, la conservacion

de ecosistemas acuaticos, la gestiéon de riesgos hidri-
cos, la cooperacidn interinstitucional y multinivel, asi
como los desafios y oportunidades que enfrenta el
pais en este ambito.

Se evidencia la importancia de contar con politicas y
programas orientados hacia la sostenibilidad hidrica,
que promuevan una gestién integrada y participativa
de los recursos hidricos, y que consideren los vinculos
entre el agua, el territorio y el desarrollo socioecond-
mico. Asimismo, se resalta el papel fundamental de la
cooperacidn interinstitucional y multinivel, asi como
de la participacién ciudadana, en la implementacion
efectiva de estrategias de ordenamiento territorial
en torno al agua.

Es fundamental reconocer que Colombia enfrenta
desafios significativos en la gestidn del agua, inclu-
vendo la escasez y variabilidad del recurso, la de-
gradacion de ecosistemas acuaticos, los conflictos
por el uso del agua y la capacidad institucional. Sin
embargo, también se han identificado oportunidades

Se hace necesario
continuar
fortaleciendo la
gobernanza del
agua, promoviendo
la participacion
ciudadanay la
colaboracién entre
diferentes actores y
niveles de gobierno,
y desarrollando e
implementando

politicas y programas

que promuevan una
gestion sostenible y

equitativa del agua

en Colombia

para abordar estos desafios, como el marco normativo robusto, los avances en
tecnologia e innovacidn, la participacion ciudadana y el enfoque de cuenca, asi
como la cooperacidon internacional y el acceso a financiamiento externo.

En este sentido, se hace necesario continuar fortaleciendo la gobernanza del
agua, promoviendo la participacidn ciudadana y la colaboracién entre diferentes
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actores y niveles de gobierno, y desarrollando e implementando politicas y pro-
gramas gue promuevan una gestion sostenible y equitativa del agua en Colom-
bia. Solo a través de un enfoque integrado y colaborativo se podra garantizar la
disponibilidad y calidad del agua para las presentes y futuras generaciones, asi
como contribuir al logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y al bienestar
de la sociedad colombiana en su conjunto.
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ntes de entrar en el contexto de las dificultades de los actores sociales
en el marco del ordenamiento territorial en torno a las cuencas hidri-
cas, las relaciones con su uso, manejo y el desarrollo socioeconédmico,
es necesario recordar las funciones de las corporaciones auténomas
regionales de acuerdo con los términos del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. Las corporaciones auténomas regionales y de desarrollo sostenible:

Son entes corporativos de caracter publico,
dotados de autonomia administrativa y finan-
ciera, patrimonio propio y personeria juridica,
encargados por la ley de administrar, dentro
del drea de su jurisdiccién el medio ambiente y
los recursos naturales renovables y propender
por su desarrollo sostenible, de conformidad
con las disposiciones legales y las politicas del
Ministerio del Medio Ambiente (MADS, s.f.).

Dentro de las
acciones para la
proteccion de los
recursos renovables,
encontramos que,
en el ejercicio de

Por lo anterior, dentro de las acciones para la protec-
cidén de los recursos renovables, encontramos que, en

las funciones y
competencias
propias de las
corporaciones

existen estrategias
de planificacion
ambiental que
permiten una
garantia en

los servicios
ecosistémicos de
los territorios

el ejercicio de las funciones y competencias propias
de las corporaciones, en especial las conferidas por
el Decreto 1076 de 2015, existen estrategias de plani-
ficacion ambiental que permiten una garantia en los
servicios ecosistémicos de los territorios que goza-
mos en nuestro pais. Estas estrategias se denominan
instrumentos de ordenamiento territorial, los cuales
se dividen en: dreas protegidas, planes generales de
ordenamiento forestal (PGOF), ecosistemas y hume-
dales (Politica Nacional de Humedales), planes de or-
denamiento del recurso hidrico (PORH) y los planes
de ordenacién y manejo de las cuencas hidrograficas
(POMCAS). Estos instrumentos son lineamientos am-
bientales en contra del cambio climatico y en contra
del calentamiento global; todos los paises deben te-
ner estrategias que contribuyan a garantizar la im-

plementacién de los denominados Objetivos del Desarrollo Sostenible (UNICEF,
2014), por lo que varios paises se han sumado a distintos acuerdos para evitar la
pérdida de biodiversidad y conservacién de las fuentes hidricas y garantizar la
alimentacién, agua y calidad de aire de las regiones.

Dentro de los alcances que se han logrado a nivel regional en Santander, se cuen-
ta con la Corporacién Auténoma de Santander (CAS), la Corporacidon Auténoma
Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga (CDMB), la Corporacién
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Auténoma del Cesar (CORPOCESAR) y la Corporacién Auténoma de la Frontera
Nororiental (CORPONOR), como autoridades ambientales, que, bajo los lineamien-
tos del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, han logrado la articulaciéon
de estas disposiciones mundiales para el cumplimiento de estos objetivos, me-
diante las distintas resoluciones y leyes en respaldo de la proteccion ambiental
de los ecosistemas estratégicos identificados.

Para delimitar en donde se llevara a cabo la formulacidn y ejecucion de un deter-
minante ambiental, es necesario un estudio previo, donde se analicen los servicios
ecosistémicos, las coberturas vegetales, las caracteristicas de la fauna y floray
la dinamica social existente; para tal fin, existen lineamientos a nivel técnico re-
presentados en un componente bidtico y abidtico, socioecondmico, hidrico, entre
otros, previamente aprobados por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Soste-
nible y el analisis del Instituto Alexander von Humboldt.

Respecto al trabajo con la comunidad en relacién a los procesos de participaciéon
social y la gobernanza del territorio en temas ambientales, se han logrado dis-
tintos parametros como los que se encuentran en el Ministerio de Ambiente me-
diante sus guias técnicas, donde se generan las pautas adecuadas en el manejo
de participacién como garantia en los procesos y la toma de decisiones.

Entrando en el foco de nuestro interés sobre las dinamicas y tensiones sociales
que se desarrollan en medio de las cuencas hidricas, tomaremos de referente el
POMCA, como uno de los principales instrumentos de ordenamiento territorial,
ya que de acuerdo con el Decreto 1076 de 2015, es el instrumento a través del
cual se realiza la planeacién del uso coordinando del suelo, de las aguas, de la
flora y fauna y el manejo de la cuenca (MADS y CDMB, 2019). No es menester de
este documento analizar las disposiciones estructurales, normatividad o alcance
de este instrumento, sino por el contrario retroalimentar sobre lo ya estipulado,
como se relaciona en el dia a dia de una cuenca. Teniendo identificado un re-
ferente de ordenamiento territorial, ahora mencionaremos los actores sociales
que pueden influir directa o indirectamente en la cuenca; estos se ubican a nivel
nacional, departamental y regional, de acuerdo con sus funciones de caracter
publico o privado, los distintos organismos de control y la comunidad que habita
en el cada ecosistema (gobernaciones, alcaldias, entes de control, asociaciones
campesinas, asociaciones gremiales, sector mineria, instituciones académicas y
veedurias, entre otros).

En el ordenamiento territorial alrededor del agua y la relacién con los actores
sociales de las cuencas, existen retos que, sin dudar, son frecuentes en los ejer-
cicios de ordenanza y planificacién (implementacidon de normas, la educacién am-
biental, la regularizacion de uso de agua, entre otros). Sin embargo, esta es una
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oportunidad para resaltar el compromiso de las figuras que ejercen su derecho
a la participacién. Por ejemplo, la Resolucién 509 de 2013 nos habla sobre la
implementacion de un consejo de cuenca, el cual, mediante la representacion de
distintos actores de la cuenca, estos convergen como ente consultivo, brindando
sus aportes en los conflictos por uso y manejo de los recursos naturales en torno
a la fuentes hidricas, pues al ser actores representativos y el POMCA un instru-
mento importante, se genera una responsabilidad directa con la comunidad, por
lo que la armonia entre la realidad y el componente técnico es un reto desde el
enfoque de prospectiva y zonificacion que se lleva a cabo en cada POMCA apro-
bado actualmente.

Hoy en dia, las comunidades tienen su voz mediante estos consejos y los distin-
tos espacios abiertos que comprende el plan de ordenamiento y manejo de las
cuencas hidricas (fase de aprestamiento, fase de diagndstico, fase prospectiva y
zonificacion ambiental, fase de formulacidn, ejecucién y seguimiento y control).
En el ejercicio constante de la educacién ambiental y en el marco de este instru-
mento, las corporaciones hacen un esfuerzo en el fortalecimiento de las comu-
nidades, mediante distintas capacitaciones o espacios para el didlogo; en estos
escenarios encontramos que el malestar general para los actores comunitarios
de la cuenca se encuentra en:

® |La comunidad siente un olvido de las instituciones en la asistencia a las ne-
cesidades rurales.

e |Lacomunidad no tiene claro muchos de los conceptos y la raiz del porqué se
aplican estos lineamientos normativos en sus predios; desconocen las etapas
y objetivos del determinante.

e Algunos lideres desconocen la importancia en la participacidon y algunos ha-
cen de la inasistencia un acto de desaprobacidon perdiendo el espacio para el
intercambio de saberes.

® El rechazo contante por los instrumentos de ordenamiento territorial, pues
no consideran que planteen alternativas de solucidn prontas a sus conflictos.

e Algunos lideres no entienden por qué no se han articulado las administra-
ciones municipales con estos lineamientos de ordenamiento o por qué hay
desinformacion a nivel municipal.

® Elsentirse vulnerados en su derecho de patronos en sus tierras, dado que asi-
milan que los instrumentos de ordenamiento son una violacidon a su derecho
de tenencia y libertad productiva (agricola o pecuaria); estas disposiciones
generan distanciamientos en el proceso de concertacidn y declaratoria de los
determinantes ambientales.
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® Suelen confundir los instrumentos de ordenamiento con las disposiciones de
ley para la proteccién de las fuentes hidricas, generando asi una predisposi-
cion y rechazo al proceso.

® Falta de credibilidad en los procesos, pues no sienten que los programas lle-
guen en la forma que realmente se ajusten a sus necesidades de su desarrollo
social y econédmico.

Al tener estos sinsabores que los han acompanado por anos, se han generado
brechas de discordia en las dinamicas diarias de la comunidad que dificultan el
camino a la comunicacidn y concertacidn, pues las
personas se encuentran entre un faro de informa-
cion incompleta, manipulacion de interés persona-
les, falta de cobertura insterinstitucional y temores
que contribuyen negativamente a conflictos como:
no querer realizar concesién de aguas, no consultar
a las autoridades ambientales sobre los permisos

El reto de las
autoridades
ambientales

de tala, poda y vertimientos o miedos a sanciones
por uso inadecuado en las fuentes hidricas con las
actividades productivas llevadas a cabo. La incerti-
dumbre es quizas el aliado perfecto de los conflic-
tos y en la dinamica de los territorios rurales es el
sintoma que mas se articula para que se generen
problematicas ambientales.

involucra dos ejes
principales: primero,
la comunicacién
asertiva que se
deberia aplicar

en la pedagogia

del ordenamiento

territorial, y segundo,
la articulacién o
armonizacion de

los componentes
programadticos de
los instrumentos

de ordenamiento

El reto de las autoridades ambientales involucra
dos ejes principales: primero, la comunicacién aser-
tiva que se deberia aplicar en la pedagogia del or-
denamiento territorial, y segundo, la articulacién o
armonizacion de los componentes programaticos
de los instrumentos de ordenamiento, junto con los
programas y proyectos que deben formular las en-
tidades publicas.

Para el primer eje, sobre la comunicacidon pedagdgica, va mas alld de simple-
mente ejecutar los esquemas ya creados en cada instrumento (guias técnicas)
y sus fases; significa brindar al propietario, campesino y dueno de tierra las he-
rramientas para entender los conceptos basicos de cada acuerdo, decreto, nor-
ma o ley brindada por el Estado y lograr interiorizar y apropiar la necesidad de
implementar esas medidas (incentivar con las realidades territoriales la protec-
cién y conservaciéon). Ademas, implica generar, en los procesos de aprendizaje,
las herramientas que le permitan al usuario las facultades para comprender el
uso deseado de su terreno acorde a los objetivos de preservacion. Brindar estas
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herramientas de conocimiento es la visidon que se deberia proyectar para que, en
el desarrollo de la comunicacidn, ambas partes hablen el mismo lenguaje y se
permita la concertacion y acuerdos en igualdad de condiciones.

Para el segundo postulado, sobre la articulacién en los componentes programa-
ticos de los instrumentos de ordenamiento territorial como parte del desarrollo
normativo, los municipios deben ir alineados con los instrumentos de planificacion
ambiental. Sin embargo, en la realidad esto se convierte en un ideal que depende
de presupuestos y los pocos recursos que las alcaldias, de acuerdo a su nivel,
pueden generar. Esta falta de recursos repercute directamente en conflictos de
uso y falta de actualizacién de los esquemas de ordenamiento municipal y de-
partamental que terminan generando indiscutiblemente conflictos entre comu-
nidad, autoridad y municipio, debido a que se entra en
la dicotomia entre las funciones, disposiciones lega-
les y realidades sociales, y el quehacer, convirtiendo
al propietario, campesino, o asociacion en un actor
que depende de los supuestos, pues, al no tener una
idea clara del uso, opta por ejercer sus actividades
sin aprobacidn o desiste de la idea, arriesgando su
patrimonio hasta el dia en el que se presente un con-
flicto ambiental.

El reconocer que
cada ser vivo
(individuos de la
sociedad, animales
y flora) cumple una
funcién en la cuenca,
por menor o mayor
que esta sea, nos
permitird asociar las
soluciones propias

e idéneas para cada
region, municipio,
vereda y terreno

El conflicto inicial, por lo tanto, se debe a la falta de
ejecucidn en las acciones planteadas y en la estruc-
tura de la planificacidon y ordenamiento territorial. La
norma es clara y bastante idealista y acertada en los
procesos, pero en la ejecuciéon se queda corta, y no por
falta de interés administrativo de los entes guberna-
mentales, sino por el alcance de la misma y el poco
presupuesto para lograrlo, asi tenga metas a corto,
mediano y largo plazo. Estos esfuerzos en las mesas
técnicas, comités y otros escenarios interinstitucio-
nales no han sido suficientemente valorados vy, en el
momento de la dinamica diaria pertinente a la relacién entre actores sociales de
la cuenca, se entra en el tejido interminable del “aqui nunca se hace nada” vs. las
rendiciones de cuentas de cada entidad publica.

El reto entre actores es, sin dudarlo, la articulaciéon de la norma y las realidades
sociales; de darle el puesto, el reconocimiento y respeto a cada uno de los actores



acorde con sus funciones. Por el contrario, la desvalorizacidon de las acciones es un
gesto que atrasa el avance de las metas que se ejecutan a diario. EL compromiso
y la corresponsabilidad debe ser entendido como algo que nos toca a todos como
instituciones, ya sea del sector publico, privado o como sociedad, ho hay excusas
para no hacer por nuestras cuencas las acciones que las resguarden y existen las
posibilidades de mejorar las acciones realizadas al alcance de los involucrados.
El agua nos une, a los que viven en el paramo, a los que la consumimos en las
ciudades y a los que se encuentran cultivando; el ordenamiento de las fuentes
hidricas es necesario para darle garantia al agua y que permanezca en el tiempo,
sea de cualquier sector en el que se encuentre. El desafio es tener la postura de
la apropiacidon y actuar en preservacion; el frailejéon y los musgos son tan impor-
tantes y necesarios para nuestra vida social y econémica como lo son los arbus-
tos de los humedales o las ceibas en el bosque seco tropical. ElL reconocer que
cada ser vivo (individuos de la sociedad, animales y flora) cumple una funcién en
la cuenca, por menor o mayor que esta sea, nos permitira asociar las soluciones
propias e iddneas para cada region, municipio, vereda y terreno, logrando que el
agua de la cuenca sea el elemento en comun para su debida proteccion.
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ungue somos un pais privilegiado en términos de recursos naturales,
resaltando la oferta hidrica con la que contamos® y que la gestion am-
biental en Colombia se ha determinado como uno de los ejes principales
la gestidn adecuada del agua; el recurso hidrico cada vez sufre mayor
deterioro y en ese sentido se aminora su disponibilidad. Esta situacién ha genera-
do una crisis entorno al recurso, la cual se origina por las siguientes situaciones:

Aunque somos un
pais privilegiado en
términos de recursos
naturales, resaltando
la oferta hidrica con la
que contamos y que
la gestion ambiental
en Colombia ha
determinado como
uno de los ejes
principales la gestion
adecuada del agua;
el recurso hidrico
cada vez sufre mayor
deterioro y en ese
sentido se aminora
su disponibilidad

e Distribucion heterogénea del recurso en el pais
y su contradictoria relacién con los patrones de
poblacién del territorio nacional.

® (Creciente demanda del recurso y la excesiva con-
taminacion del agua, en particular en las cuencas
con alta poblacidn.

e Concepcidn equivocada y sectorial del recurso
como inagotable y gratuito.

® | a afectacidon de ecosistemas estratégicos para la
regulacion del agua (Sandoval, 2009).

En el marco de la gestidn del recurso, se han gene-
rado instrumentos de investigacién, de analisis, de
diagndstico, regulatorios, entre otros, para orientar
y administrar el agua y su uso. No obstante, a pesar
de la existencia de politicas e instrumentos de ma-
nejo del recurso hidrico, existen brechas administra-
tivas, y vacios juridicos o de gestiéon que entorpecen
la gestion eficiente del agua. Una de esas brechas se
evidencia en instrumentos econémicos como la tasa
por uso del agua (TUA), identificando que opera sin
una medicidn precisa del volumen de agua concesio-
nado a cada distrito o productor, sumando que su
recaudo no es eficiente (toda vez que cerca del 80%
de los usuarios no cuentan con concesién de aguas,

por lo cual no pagan la TUA) y, adicionalmente, se ha reportado que el recaudo
es inferior a las tasas facturadas (CTA, 2017).

1 Colombia es uno de los paises con mayor riqueza de recurso hidrico por su geomorfologia; gracias a su ubicacion geogréfica,
el territorio colombiano ocupa el cuarto lugar en el mundo en volumen de superficie de agua, con 2.13 * 109 km3, después
de Rusia, Canada y Brasil, los cuales son paises con superficies tres o mds veces mayores que la de Colombia. Asi mismo,
Colombia tiene un promedio de 3.000 mm/afno de lluvia anual, que es el doble de la precipitacion promedio de América del
Sur, y tres veces mayor a la del promedio mundial, que es de 900 mm/afio (Dinar, Pochat, & Albiac, 2015)
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Uno de los grandes retos para la gobernanza del agua constituye la necesidad
de aterrizar politicas e instrumentos de administracién mas efectivos. Para tal
efecto, este articulo busca realizar un reconocimiento sobre el funcionamiento
del instrumento econdmico de las tasas por el uso de agua en Colombia y, con
esa base, generar un analisis critico de su funcionamiento.

La tasa de uso y su regulacion

a tasa por uso del agua (TUA) es el cobro que se realiza a un usuario por la

utilizacion del agua de una fuente natural. De acuerdo con Mufioz (2002),

la doctrina sobre las finanzas publicas en Colombia sefala la existencia de

tres categorias de tributos: los impuestos, las tasas y las contribuciones.
Las tasas se definen como aquellos ingresos tributarios determinados o exigidos
unilateralmente por el Estado, pero que solo se hacen exigibles en el caso que el
particular decida utilizar el recurso (Munoz, 2002).

Como instrumento de politica ambiental, la TUA es un cobro efectuado por el
Estado de una tarifa por el uso y concesion de agua en Colombia, es decir, por
tomar el recurso hidrico directamente de las fuentes naturales de agua:

La TUA tiene dos objetivos principales, por un lado, ser un incentivo para el uso
racional del agua aumentando el costo de oportunidad, con el fin de conservar
las fuentes naturales y, por otro lado, busca, a través de los recursos cobrados,
recuperar las mismas fuentes naturales de agua de los dafos causados por las
externalidades negativas de los consumidores, utilizandolos como inversidn
ambiental (CTA, 2017, p. 214).

En la normativa ambiental colombiana, se comenzé a hablar de la tasa por uti-
lizacidon de agua con el Cédigo de Recursos Naturales (Decreto 2811 de 1974),
concretamente en su articulo 159; el cédigo orienta el cobro por el uso del agua
para fines lucrativos y establece que las aguas son de dominio publico, inaliena-
bles e imprescriptibles, aclarando que su administracion y manejo corresponde
al Estado, y que el derecho al uso de las aguas se adquiere por ministerio de
ley, por concesidn, por permiso, o por asociacidon. Podriamos decir entonces, y de
acuerdo con Méndez y Méndez (2010) que las tasas por utilizacién del agua son
consecuencia indirecta del Decreto 2811 de 1974.

Posteriormente, la Constitucion Politica de Colombia (en los articulos 79 y 80)
establecié que todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano
y que es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, pla-
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nificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales para garantizar su desarrollo sostenible,
prevenir y controlar los factores de deterioro ambien-
tal, imponer las sanciones legales y exigir la repara-
cion de los danos causados (Constitucion Politica de
Colombia, 1991).

En 1993, como parte del articulo 43 de la Ley 99, pro-
mulgada en dicho afo, se establecieron las tasas por
utilizacién de aguas. Mas adelante, con el Decreto
155 de 2004, se reglamento el articulo 43, el cual fue
posteriormente modificado por el Decreto 4742 de
2005 (plasmando un periodo de gradualidad para su
cobro). En esta norma, se establecié el método de
calculo y las disposiciones para su cobro y recaudo.
Posteriores modificaciones se dieron con la Ley 1151
de 2007 (que cambid la destinacion de la tasa), la
Ley 1450 de 2011 (que modificd los sujetos pasivos)
y la Resolucidon 1571 de 2017 (que fijo la tarifa mini-
ma vigente hoy en dia); en el anexo 2 se presenta el
marco legal.

Consideraciones
economicas

Aun teniendo en
cuenta la riqueza
hidrica de Colombia

y la existencia

de instrumentos
regulatorios y de
gestion, cabe resaltar
que esto no siempre es
utilizado de la mejor
manera por los actores
como son la industria,
la actividad agricola

y el uso consuntivo

de las personas; sino
que se presenta un
derroche e inadecuada
distribucion entre

los mismos

un teniendo en cuenta la rigueza hidrica de Colombia y la existencia
de instrumentos regulatorios y de gestidn, cabe resaltar que esto no
siempre es utilizado de la mejor manera por los actores como son la
industria, la actividad agricola y el uso consuntivo de las personas;

sino que se presenta un derroche e inadecuada distribuciéon entre los mismos.
Ello se debe a la inexistencia de un control eficiente de las autoridades, debido
a los altos costos de fiscalizar, y a que no existe una cultura de conservacidon del
recurso, porque su uso genera costos infimos para el usuario y este se preocupa
Unicamente por su bienestar y no el de los demas; generando asi una sobre ex-
plotacion de las fuentes de agua, tanto superficiales como subterraneas.

La razdn por la cual surge esta ineficiencia en la utilizacién del agua se debe
principalmente a fallas del mercado, las cuales impiden la asignacidén eficiente
de los recursos a las expectativas de bienestar de la sociedad. El recurso hidrico
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posee caracteristicas de un recurso de uso comun, donde no se puede excluir
a las personas de su uso o aprovechamiento y donde presenta rivalidad en su
consumo; es decir, el consumo de una persona afecta la disponibilidad para el
consumo de otra persona (Méndez y Méndez, 2010); lo cual hace que su valoracidén
desde el punto de vista econdmico se complique y evite una asignacién eficiente
del recurso en el mercado (Caraballo, 2000).

Es asi que existe una incapacidad del mercado de interiorizar los costos, debido
a que no existen los mecanismos para involucrar los costos ambientales dentro
de la estructura de costos de produccidn, lo cual genera un exceso del uso del
recurso (Rudas, 1995). Asi, un producto que esta producido a partir de fuentes de
agua no conlleva el costo asociado al recurso hidrico, ya que este no es asumido
por el productor ni tampoco al final de la cadena por el consumidor.

Para contrarrestar esta falla de mercado, se hace necesaria la presencia de un ente
regulador como es el Estado, para que administre el consumo del recurso hidrico;
aungue el grado de esta intervencion ha sido siempre controvertido. La intervencién
puede estar sujeta a dos opciones: las normas de imposicién y control, y los ins-
trumentos econdmicos, aplicados a través de incentivos de mercado (Rudas, 1995).

A diferencia de los instrumentos de comando y control,? los instrumentos econd-
micos buscan cambiar el comportamiento del consumidor a través del mercado.
Estos instrumentos se consideran como eficiente ya que genera que el agente
interiorice el costo por el producto (con un valor equivalente a su afectacién am-
biental), convergiendo en un cobro en el mercado. Estos instrumentos se expresan
en impuestos o tasas (a quienes consuman una mayor cuantia del recurso hidrico)
o subsidios (que premian a los agentes por cuidado del ambiente.

Para el presente caso, se hace indispensable la intervencion del Estado, mediante
un instrumento econdmico como la tasa por utilizacidn de aguas (TUA).

...que evite la escasez relativa del recurso agua a través de un mercado libre,
que garantice la eficiencia econdmica y ambiental del uso del recurso, y a su
vez, la existencia de fondos que permitan financiar actividades ligadas direc-
tamente a investigar e inventariar los recursos hidricos nacionales planear
su utilizacién, proyectar aprovechamientos de beneficio comun, proteger y
desarrollar las cuencas hidrograficas y cubrir los costos directos de cada apro-
vechamiento (Caraballo, 2000, p. 1).

2 Los instrumentos de comando y control son aquellos que regulan a los actores a través de leyes y normativas especificas.
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Se debe dar de una manera que sea eficiente tanto para controlar el recurso hi-
drico, como para su conservacion a largo plazo.

Funcionamiento del
Instrumento Econémico

a TUA funciona como un cobro a la cantidad de agua utilizada de una fuente
natural; a continuacidn, explicaremos el calculo del monto a pagar, los su-
jetos activos, pasivos y la destinacidn de los recursos de la TUA.

Calculo del monto a pagar

Es el Decreto 155 de 2004 establecioé la primera metodologia de calculo de las
tasas, donde se tenia en cuenta una tasa minima (TM), un factor regional (FR,
que dependia de factores socioecondmicos, las inversiones para conservacion
a realzar y el indice de escasez), el volumen de agua captado (Vc) y el costo de
oportunidad (Co) del no uso consuntivo del agua (Méndez y Méndez, 2010). El
calculo del valor a pagar (Vp) por la tasa se realizaba de esta forma:

Vp = (TM x FR) x (Vc x Co) (Decreto 155 de 2004)

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial fue el que inicialmente,
teniendo en cuenta los costos sociales, ambientales y de recuperacién del recurso
hidrico, fijé la tarifa minima mediante la Resolucién 240 del 2004 en $0,5/m3, la
cual debe ser actualizada anualmente segun el indice de precios al consumidor
(IPC) (Méndez y Méndez, 2010).

El Decreto 4742 de 2005 modificd la metodologia de calculo de la tasa por uso,
eliminando el factor regional (Rudas, Instrumentos Econdmicos en la Politica del
Agua en Colombia: Tasas por el uso del agua y tasas retributivas por vertimien-
tos contaminantes, 2008), y dejando el calculo del valor a pagar en funcién de un
factor TU (que se calcula teniendo en cuenta el ano en que se realiza el calculo, el
incremento de la tarifa unitaria anual, la tarifa de uso del agua del afio anterior
y el IPC); el volumen de agua de base para el cobro (V); y el factor de costo de
oportunidad (FOP) (Méndez y Méndez, 2010):

Vp = TU x (V x FOP) (Decreto 4742 de 2005)

Teniendo hoy como regulacidon vigente en este aspecto, la Resoluciéon 1571 del
2 de agosto de 2017 modificé el monto tarifario minimo de las tasas por el
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uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables a las que se hace
referencia en el Decreto Ley 2811 de 1974, aclarando que se tuvo como base
idonea para el calculo de la depreciacion de que trata la Ley 99 de 1993, el va-
lor promedio de la inversidon por metro cubico de agua estimado a partir de las
inversiones de los Planes de Ordenacion y Manejo de la Cuenca (POMCA) y la
oferta hidrica media respectiva.

Sujetos pasivos de cobro

En un principio solo estaban obligados a pagar la tasa todas las personas natu-
rales o juridicas que utilicen el agua mediante una concesién de aguas (MAVDT,
2004); sin embargo, la Ley 1450 de 2011 unicamente excluye a los usuarios que
usan el agua por el ministerio de la ley, estableciendo que el cobro se realizara
al resto de usuarios del recurso hidrico independiente de que tengan o no con-
cesion. Por otro lado, la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento
Basico (CRA) ha incluido en el sistema tarifario la tasa por uso de agua para los
usuarios finales® del servicio de acueducto (Rudas, 2008).

Sujetos activos

Los sujetos activos de la recaudacion de la tasa estan consagrados en el Decreto
155, el cual establece que la recaudaciéon sera realizada por las Corporaciones
Auténoma de Regionales (CAR), las autoridades ambientales y la Unidad Admi-
nistrativa Especial de Parques Nacionales Naturales.

Destinacion del recaudo de la tasa

Aunque la Ley 99 de 1993 establecié desde sus inicios el destino de los recaudos
para proteccidén y conservacion de cuencas; la Ley 1450 de 2011 especificd los
usos del recaudo en la implementacion y elaboracidon de los Planes de Ordena-
miento y Manejo de Cuencas (POMCAS). Ademas, establecié el uso del 10% del
recaudo en la implementacién, monitoreo y seguimiento de la tasa (Congreso de
Colombia, 2011).

3 Dentro de la estructura tarifaria del servicio de acueducto se incluye un costo medio generado por tasas ambientales: reso-
luciones 825 de 2017 y 688 de 2014.
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Analisis critico

iversos estudios sugieren que la TUA no ha tenido el impacto esperado
en el cumplimiento de su doble propdsito de financiacidon de proyectos
de conservacion y restauracion de cuencas, y de promocién del uso ra-
cional del recurso a través de la asighacion mas eficiente del agua (Ca-
raballo, 2000). El Centro de Tecnologia de Antioquia, en una consultoria encargada
por la misién de Crecimiento Verde, al analizar las TUA del periodo 2010-2015
encontrd que la asociacidn lineal positiva entre captacién de agua y las tasas es
mas bien débil y que es deseable que las TUA tengan mas impacto sobre el uso

Diversos estudios
sugieren que la
TUA no ha tenido el
impacto esperado en
el cumplimiento de
su doble propdsito
de financiacién

de proyectos de
conservacion y
restauracion de
cuencas, y de
promocion del

uso racional del
recurso a través de
la asignacién mds
eficiente del agua

del agua (CTA, 2017). Por otra parte, Rudas (2008)
afirma que los recursos recaudados por las TUA son
insuficientes para financiar la conservacién y que las
tarifas no pasan de ser “simbdlicas”.

A continuacidn, se sintetizan las principales razones
que creemos pueden originar que las TUA no hubieran
cumplido con los resultados esperados:

Fallas en la implementacion
por parte las
autoridades ambientales

Existen varios inconvenientes en la implementaciéon
de las TUA por parte de las autoridades ambientales:
la baja capacidad institucional para aplicar control y
seguimiento; el déficit de recaudo y la falta de infor-
macion de calidad.

En los Ultimos afos se han presentado aumentos con-
siderables en los voliumenes de agua captados y con-
cesionados segun los datos reportados por las CAR

(anexo 2, figura 1); sin embargo, existe una debilidad de las autoridades para
hacer cumplir la normativa (Rudas, 2005); lo cual que incentiva la informalidad
de las concesiones de agua y por consiguiente afecta el recaudo de las TUA. Un
ejemplo de esto es que el sector agropecuario que demanda altas cantidades de
agua, también tenga altas tasas de informalidad (CTA, 2017) lo que implica que
existan usuarios del recurso que no paguen las TUA.
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Por otro lado, existe un déficit en el recaudo. En el periodo 2010-2015, las cifras
de facturaciéon de las TUA aumentaron; pero el recaudo no lo hizo (CTA, 2017).
Esta situacion podria deberse a una baja capacidad institucional de las CAR para
ejercer el cobro (anexo 2, figura 2).

La falta de informacidn de calidad se puede sintetizar en dos grandes bloques;
por un lado, las CAR tienen inconvenientes en registrar la informacidn estadistica
de consumo de agua, cobro, facturacion y recaudo de TUA, lo que afecta la medi-
cion de la efectividad del instrumento. Y, por otra parte, la falta de datos acerca
del caudal consumido por cada sujeto pasivo, hace que se le facture la TUA por
el caudal concesionado y no por el agua utilizada; al presentarse esta situacion
no se le esta enviando la senal correcta al usuario del agua para que realice un
uso eficiente (CTA, 2017).

Mirando un panorama futuro, la Ley 1450 de 2011 exige el cobro a usuarios infor-
males sin concesidn, por lo discutido en este numeral se ve dificil la aplicacidon de
esta normativa y el recaudo en usuarios no concesionados, teniendo en cuenta la
baja capacidad institucional existente para recaudar sobre los usuarios formales.

Cobro del factor regional y el indice
de escasez

a siguiente critica esta dirigida a la metodologia del calculo del monto a
pagar de la TUA. El estudio realizado por Méndez y Méndez (2010) senala
dos falencias en el calculo referidas a la congelacidn del cobro del factor
regional y el calculo del indice de escasez.

Como se menciond anteriormente, el cobro del factor regional tenia en cuenta
condiciones socioecondmicas, de inversiones en conservacion y la escasez del
recurso en determinada area geografica (Méndez y Méndez, 2010). La eliminacion
de este factor afecta la asignacidn eficiente del recurso, pues el monto a pagar
de la tasa no tiene en cuenta la escasez del agua como bien de uso publico; ni las
inversiones necesarias para la conservacién en la cuenca; esto genera una sefial
de mercado inadecuada para el uso eficiente del recurso.

Las autoridades ambientales calculaban el indice de escasez anual, ignorando
completamente el régimen climatico variable en el ano, lo cual no permite un
calculo representativo de la oferta hidrica; esta simplificacién afecta la sefial de
mercado para la asighacidn eficiente del recurso (Méndez y Méndez, 2010).
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Baja magnitud de la tarifa minima

La tarifa minima se fijé en el aflo 2004 en $0,5/m3, la cual debia ser actualizada
anualmente segun el IPC (Méndez y Méndez, 2010). El principal problema con ese
valor es que es demasiado bajo para enviar una senal de mercado que incentive
un uso eficiente y, por otro lado, el recaudo es muy bajo para financiar la conser-
vacion (Rudas, 2008).

Rudas (2008) hace énfasis en la precariedad del monto de la tarifa de la TUA,
ejemplificando el caso de Chingaza en 2006, donde Chingaza, el ecosistema abas-
tecedor del servicio de provisidén hidrica para Bogot3, solo recibié $202 millones
por concepto de esas tasas, es decir, tan solo $0,57 por metro clbica para una
cantidad de captacién de altisima magnitud: 350 millones de metros cubicos
(Rudas, 2008).

Presion politica por parte del sector productivo

A partir del establecimiento del Decreto 155 del 2004, se realizaron diversos ana-
lisis por las asociaciones de usuarios y gremios productores del pais (agricultores
y ganaderos) respecto al mismo. A partir de esto, se obtuvieron multiples oposi-
ciones al decreto, ya que se manifestd que su aplicacidon ocasionaria incrementos
superiores al 200% en sus facturas, argumentando la necesidad de implementar
nuevas alternativas (Blanco, 2008).

De esa manera, el Ministerio de Ambiente realizé modificaciones a través del De-
creto 4742 de 2005, el cual permitid diferir a 10 anos los incrementos mediante
una férmula exponencial que generaba un aumento gradual de las tarifas hasta
alcanzar los valores proyectados por el Decreto 155 de 2004 durante los diez anos
de la transicién. El referido comportamiento exponencial de la tarifa ocasiono
que los mayores incrementos se presentaran en los ultimos afios de la transicidn,
situacion que fue percibida por los agricultores en su analisis de pagos. En conse-
cuencia, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible realizé una reestruc-
turacion de la metodologia de cobro de la tarifa por utilizacion de agua, a través
del Decreto 1155 de 2017; el cual fue adoptado por la CVC mediante el Acuerdo
96 de 2017, con el cual se empezaria a realizar la facturacidon a partir de julio del
2017. Se espera una reduccion estimada en 23%, en promedio, para los sectores,
agropecuario, generacion de energia y para el uso doméstico (Procana, 2018).

A raiz de lo anterior y desde la implementacién del instrumento, se han lleva-
do a cabo, por un lado, manifestaciones, y por otros, diversas mesas de trabajo
que buscan un alivio en el cobro. En 2016 se llevaron a cabo una serie de mesas
de trabajo realizadas entre el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible



(Oficina de Negocios Verdes) y el gremio de arroceros y demads usuarios de agua
en el pais (MADS, 2016, 27 de septiembre). Lo anterior se realizé con el objetivo
de aliviar el cobro de las tasas A partir de la informacién obtenida de las mesas
de trabajo (en las que se analizé de manera conjunta los impactos del decreto de
tasas de uso de agua), se identificd que el cobro debe ser diferenciado segun las
actividades econdmicas, pues no es lo mismo la produccién agricola, la minera
y el uso doméstico, entre otros. De esta manera, se determinaron factores dife-
renciales y regionales que integraran los elementos como la disponibilidad del
recurso, las necesidades de inversion en recuperacién de la cuenca hidrografica
y las condiciones socioecondmicas de la poblacion.

Conclusiones y recomendaciones

Existe evidencia de que las tasas por uso no han tenido —

el impacto esperado en su doble propdsito de incenti-
var el uso racional del recurso hidrico y la financiacién
de la conservacidon. Se reconocen varias razones de

Existe evidencia de
que las tasas por
uso no han tenido el

esta situacion: las fallas de implementacidn por par-
te de las autoridades ambientales; la metodologia de
calculo; el indice de escasez y la eliminacién del factor
regional; la baja magnitud de la tarifa de la tasa, y la
presién politica de sectores productivos.

impacto esperado en
su doble propdsito
de incentivar el
uso racional del
recurso hidricoy
la financiacién de
Las politicas ambientales y de regulacidon sobre la la conservacion
tasa de uso deben garantizar el establecimiento de
medidas precisas del volumen de agua concesionado.
Asi mismo debe ampliarse la base para el recaudo;
recordemos que se encontrd que casi el 80% de los
usuarios no cuentan con concesion de aguas, por lo
cual no pagan la TUA.

La regulacidn de la TUA debe reflejar una tarifa donde el recaudo sea coherente
con lo facturado, pero que adicionalmente este recaudo sea eficaz en términos
de ser suficiente para cumplir con los propdsitos de uso racional del agua, de
conservacion de las fuentes naturales y de recuperaciéon de estas fuentes al verse
impactadas por las externalidades negativas de los usuarios.”

4 Eldiagnéstico del CTA expone que el Ministerio de Ambiente, en su Propuesta de a tarifas minimas de la tasa por utilizacidn
de agua, encontré que los recursos percibidos por las CAR por concepto de TUA son menos del 2% de sus ingresos corrientes
y que dichos recursos son insuficientes para cubrir los costos de conservacion de la oferta hidrica en el pais.
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Es necesario que las CAR optimicen sus instrumentos de vigilancia, control y
sancion, para ello, es propicio contar con mejor informacidn, permitiendo también
calcular el factor regional, para cobrar una tasa diferenciada, incentivando el pago
de la TUA por parte de los usuarios.

Los instrumentos deben determinar con precisidon los niveles de captacion,
haciendo que los consumidores paguen en funcién del consumo de agua, no
de la concesidn.

Debido a las fallas de mercado sobre los bienes publicos como el agua, es ne-
cesaria la intervencion del Estado; mediante la aplicacion de un instrumento
econdmico de mercado como es la tasa de uso de agua pero que garantice el
cumplimiento de sus propdsitos.

La implementacién de politicas sobre la TUA, debe generar una veeduria que
garantice la objetividad y transparencia de los procesos de generacidn e imple-
mentacién de acciones regulatorias, pues la influencia de ciertos segmentos,
agremiaciones o asociaciones de consumidores han influenciado negativamente
la implementacion de politica ambiental; reflejando asi politicas parcializadas que
responden a intereses particulares y no una gestién eficiente del recurso hidrico
en pro del pais y del interés colectivo.

Seria clave que la politica ambiental del pais comience a pensarse desde la activa-
cién de politicas mas agresivas a nivel econdmico® y de aplicacién de instrumentos
econdmicos como multas, subsidios, créditos blandos y donaciones (CTA, 2017).

5 Un ejemplo que llama la atencion es el presentado por la World Water Assessment Programme (WWAP) en Singapur, don-
de se impone una tasa de cobro del 15% sobre el consumo de agua industrial, concretamente sobre aquellas industrias que
utilicen mds de una cantidad especifica. Adicionalmente, las fabricas nuevas que utilizan mas de 500 metros cubicos de agua
por mes deben contar con una aprobacién por parte del gobierno (WWAP, 2006).



Referencias

Asociacidon Colombiana de Productores y Proveedores de Cafia de Azucar [Procafa]. (2018). Preci-
siones sobre la tarifa de la tasa por uso de agua. Procafa.
https://issuu.com/procana.org/docs/revista_proca_a_120.compressed

Blanco, J. (2008). Integrated Water Resource Management in Colombia: Paralysis by Analysis?
International Journal of Water Resources Development, 24(1), pp. 91-101.

Caraballo, L. (2000). Las tasas por uso del agua: un analisis cualitativo (caso Corporacidon Auténo-
ma Regional de Cundinamarca). Agroalimentaria, No. 11, pp. 1-34.

Constitucion Politica de Colombia. (1991). Asamblea Nacional Constituyente.
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=4125

CTA. (2017). Consultoria sobre productividad del uso del agua, la eficiencia del tratamiento de
aguas residuales y retso del agua en Colombia. Medellin: Centro de Ciencia y Tecnologia de
Antioquia.

Decreto 4742 de 2005. (2005, 30 de diciembre). Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.
https:/minvivienda.gov.co/normativa/decreto-4742-2005#:~:text=Por%20el%20cual%20

Decreto 1155 de 2017. (2017, 7 de julio). Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
https://www.minambiente.gov.co/documento-normativa/decreto-1155-de-2017/

Decreto 155 de 2004. (2004, 23 enero). Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
https://www.minambiente.gov.co/documento-normativa/decreto-155-de-2004/

Decreto Ley 2811 de 1974. (1974, 18 diciembr e). Cédigo de los Recursos Naturales. (1974). Presi-
dencia de la Republica de Colombia. Diario Oficial No. 34243.
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_2811_1974.html

Dinar, A., Pochat, V., & Albiac, J. (2015). Water Pricing Experiences and Innovations. New York:
Springer.

Ley 1450 de 2011. (2011). C ongreso de la Republica de Colombia. Diario Oficial No. 48.102.
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=43101

Ley 1151 de 2007. (2007, 24 de julio). Congreso de la Republica de Colombia. Diario Oficial No.
52.728.
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1151_2007.html

Ley 99 de 1993. (1993, 22 de diciembr e). Congreso de la Republica de Colombia. Diario Oficial No.
41.146.
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993.html

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible [MADS]. (2016, 29 de septiembre). Minambiente
llega a acuerdos con arroceros.
https://archivo.minambiente.gov.co/index.php/noticias-minambiente/2459-minambiente-lle-
ga-a-acuerdo-con-arroceros

303 G


https://issuu.com/procana.org/docs/revista_proca_a_120.compressed
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=4125
https://minvivienda.gov.co/normativa/decreto-4742-2005#:~:text=Por%20el%20cual%20
https://www.minambiente.gov.co/documento-normativa/decreto-1155-de-2017/
https://www.minambiente.gov.co/documento-normativa/decreto-155-de-2004/
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_2811_1974.html
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=43101
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1151_2007.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993.html
https://archivo.minambiente.gov.co/index.php/noticias-minambiente/2459-minambiente-llega-a-acuerdo-con-arroceros
https://archivo.minambiente.gov.co/index.php/noticias-minambiente/2459-minambiente-llega-a-acuerdo-con-arroceros

>
Gobiemo del Cambio Bio administracién publica / DAFP

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible [MADS]. (2014). Tasas por uso del agua. Minam-
biente.gov.co.
http:/www.minambiente.gov.co/index.php/negocios-verdes-y-sostenibles/instrumen-
tos-economicos/tasa-por-utilizacion-de-agua

Ministerio de Vivienda, Ambiente y Desarrollo Territorial [MAVDT]. (2010). Politica Nacional para
la Gestidn Integral del Recurso Hidrico. Bogota: Ministerio de Vivienda, Ambiente y Desa-
rrollo Territorial.

Méndez, J. y Méndez, J. (2010). Tasas por Utilizacién del Agua ¢Instrumento de Asignaciéon Eficien-
te del Agua o Mecanismo de la Financiacién de la Gestién Ambiental? Estudios Gerenciales,
pp. 93-115.

Munoz, C. (2002). Financiacion de la gestiéon ambiental en Colombia: El caso de las tasas. Revista
de Derecho de la Universidad del Norte, No. 18, pp. 151-171.

Resolucién 1571 de 2017. (2017, 2 de agosto). Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
https://www.minambiente.gov.co/documento-normativa/resolucion-1571-de-2017/

Rudas, G. (1995). Instrumentos econémicos para proteccién ambiental: una alternativa a errores de
politica y a fallas de mercado. CEPAL, pp. 12-23.

Rudas, G. (2005). Comentarios sobre concesiones y permisos, tasas ambientales e instrumentos
financieros en la legislacién del agua. Foro Nacional, Policy Paper, No. 6, pp. 1-8.

Rudas, G. (2008). Instrumentos Econdmicos en la Politica del Agua en Colombia: Tasas por el uso
del agua y tasas retributivas por vertimientos contaminantes. En: Sistema Nacional Am-
biental — SINA, 15 afios. Evaluacidn y perspectivas, pp. 365-381. Universidad Externado de
Colombia.

Sandoval, J. (2009). Gestion Ambiental del Agua en Colombia: Instituciones Debates y Contem-
poraneos [Trabajo de grado maestria]. Pontificia Universidad Javeriana.

World Water Assessment Programme [WWAP]. (2006, 16 de marzo). UN World Water Develop-
ment Report 2006.
https://www.unwater.org/publications/un-world-water-development-report-2006

Zamudio, C. (2012). Gobernabilidad Sobre el Recurso Hidrico en Colombia: Entre avances y retos.
Revista Gestion y Ambiente, 15(3), pp. 99-112.



http://www.minambiente.gov.co/index.php/negocios-verdes-y-sostenibles/instrumentos-economicos/tasa-por-utilizacion-de-agua
http://www.minambiente.gov.co/index.php/negocios-verdes-y-sostenibles/instrumentos-economicos/tasa-por-utilizacion-de-agua
https://www.minambiente.gov.co/documento-normativa/resolucion-1571-de-2017/
https://www.unwater.org/publications/un-world-water-development-report-2006

Anexo 1:

Bio administracion publica / DAFP

=
Gobierno del Cambio

Tabla 13. Marco legal de tasas por uso de agua en Colombia

Normatividad Tema

Decreto 2811 de 1974
(Cédigo de Recursos
Naturales)

El articulo 159 del cédigo orienta el cobro por el uso del agua
para fines lucrativos.

Ley 99 de 1993

En el articulo 43 de la Ley 99 se establecieron las tasas por
utilizacién de aguas.

Decreto 155 de enero

Reglamenta el articulo 43 de la Ley 99 de 1993 sobre tasas

23 de 2004 por utilizacién de aguas.
Resolucién 240 de Se definen las bases para el calculo de la depreciacién y se
2004 establece la tarifa minima de la tasa por utilizacién de aguas.

Decreto 4742 de
diciembre 30 de 2005

Modifica el articulo 12 del Decreto 155 de 2004.

Ley 1151 de 2007

El articulo 108 adiciona un paragrafo al articulo 43 de la Ley
99 de 1993, modificando lo relacionado con la destinacion de
los recursos por concepto de la tasa.

La Ley 1450 de 2011

La tasa por utilizacidon de aguas se cobrara a todos los
usuarios del recurso hidrico, excluyendo a los que utilizan

el agua por ministerio de ley, pero incluyendo aquellos que
no cuentan con la concesion de aguas, sin perjuicio de la
imposicidon de las medidas preventivas y sancionatorias a
que haya lugar y sin que implique bajo ninguna circunstancia
su legalizacidén

Decreto 1076 de 26
de mayo de 2015

Dentro del titulo 9 (instrumentos financieros, econémicos
y tributarios; capitulo 6), compila todas las normas con
respecto al cobro de las tasas por utilizacién del agua.

Resolucién 1571 de
02 de agosto de 2017

Fija el monto tarifario minimo de las tasas por el usoy
aprovechamiento de los recursos naturales renovables a las
qgue se hace referencia en el Decreto Ley 2811 de 1974.

Fuente: Elaboracién propia, con base en: Presidencia de la Republica de Colombia (1974),
Congreso de la Republica de Colombia (1993), MAVDT (2004), MADS (2014), MADS (2017) y
Congreso de la Republica de Colombia (2011).
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Anexo 2: TUA y consumo de agua

Figura 6. Nimero de concesiones y volumen captado de agua
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Numero de concesiones promedio vs volumen captado promedio 2010-2015
Fuente: MinAmbiente. Elaboracion y calculos propios.

Fuente: CTA (2017).

Figura 7. Déficit de recaudo TUA
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fuente: MinAmbiente. Elaboracién y calculos propios.

Fuente: CTA (2017).
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Figura 8. Ingresos por TUA

Corporaciones Autonomas Regionales y de desarrollo sostenible
Ingresos por tasas retributivas, 1998-2005
(Millones de pesos constantes de 2007)
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L Gobierno nacional encargd al Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Es-
tudios Ambientales (IDEAM) coordinar la elaboracién de la Primera Comu-
nicacion Nacional ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico en diciembre del 2001 (IDEAM, 2001). Esta comunicacién
esta dividida en 6 capitulos principales; en el capitulo 5 se presentan, entre otros
temas, la vulnerabilidad de las coberturas vegetales y de los ecosistemas ante el
cambio climatico en tres fases asi: la primera, zonas de vida de Holdridge actual
a partir de la linea base 1961-1990 con la generacién de modelos de distribucién
espacial de las variables climaticas, como son la biotemperatura, precipitacion,
evapotranspiracién y humedad; la segunda fase, las zonas de vida de Holdridge
con cambio climatico por duplicacién de didxido de carbono 2xCO, para una zo-
nificacion de 24 regiones climaticas de Colombia, y la tercera corresponde a la
vulnerabilidad de las coberturas vegetales las cuales estan ligadas tanto a los
desplazamientos en la distribucién de las zonas de vida, como al grado de sensi-
bilidad de cada una de las cobertura vegetales, a las transiciones bioclimaticas,
a la linea de temperatura critica de Holdridge o linea de escarcha, a la variacidon
del indice de relacién de humedad y déficit hidricos, con el propdsito de afinar el
modelo a la realidad bioclimatica y biogeografica del pais. Los resultados de las
zonas de vida actual y las proyectadas segun los escenarios de cambio climatico
se presentan en mapas a nivel nacional a una escala aproximada 1:8.000.000.

De acuerdo con las notas ecoldgicas sobre el Huila, este departamento se pue-
de dividir en varias regiones bioclimaticas o zonas de vida, las cuales tienen, de
acuerdo al clima de cada una, determinadas temperaturas medias (biotempera-
tura) en grados Celsius y lluvias anuales medias en milimetros (Espinal, 1990).
En los mapas ecoldgicos aparecen delimitadas once zonas de vida advertidas en
el Huila, ordenadas desde el piso altitudinal tropical al nival. Este documento
hace la aclaracidon que la palabra bosque que aparece en el nombre de la zona
de vida, es un término de clasificacién ecoldgica y no del uso actual de la tierra.
Asi cuando se escribe “bosque muy hiumedo premontano” quiere decir que la
regiéon tiene un clima muy humedo que permite el desarrollo del bosque y este
puede estar presente o haber desaparecido por la intervencion humana. En el
departamento del Huila se encuentran todos los pisos altitudinales del mundo,
y estos son (alturas y temperaturas aproximadas):

® Tropical (tierra caliente) 0-1000 metros; + 24 °C

® Premontano (tierra templada o cafetera) 1.000-2.000 metros: 24 °C a 18 °C
® Montano bajo (tierra fria) 2.000-3.000 metros; 18 °Ca 12 °C

® Montano (subpdramo) 3.000-4.000 metros; 12 °Ca 6 °C

® Subalpino (paramo) 4.000-4.500 metros; 6 °Ca 3 °C

e Alpino (superparamo) 4.500 a 4.800 metros; 3 °Ca 1.5 °C

e Nival (nevados, nieve permanente) superior a 4.800 metros; menor 0°C
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De conformidad con lo expresado en los parrafos anteriores, se considerd ne-
cesario realizar un proyecto de investigacidn que permitiera ofrecer respuestas
satisfactorias a las siguientes preguntas:

e ;Cuales son las zonas de vida del departamento del Huila para el periodo
1981-2010, con la informacidon meteoroldgica disponible?

e ;Cuadles serian las zonas de vida del departamento del Huila para el periodo
2011-2100 segun los escenarios de cambio climatico A2-pesimista, B2-opti-
mista y A1B-moderado?

e ;Cuales serian los cambios mas significativos de las zonas de vida del departa-
mento del Huila para dichos escenarios, en especial su distribucién geografica?

En concordancia con las anteriores preguntas de investigacion se decidié hacer
un estudio a partir de los siguientes objetivos general y especificos:

Objetivo general

Evaluar y determinar la distribucion geografica de las zonas de vida de Holdridge,
a causa de un posible cambio climatico en el departamento del Huila, segun los
escenarios climaticos 2011-2100 presentados por el IDEAM.

Objetivos especificos

® Seleccionar las estaciones del IDEAM en cada uno de los municipios del de-
partamento del Huila que suministren datos de precipitacion y temperatura
con series histdricas de 1981 a 2010.

® Hacer un tratamiento a los datos de homogeneidad, agrupamiento y com-
plementacién de las series seleccionadas, mediante el control de calidad
de datos.

e Actualizar las areas que definen las zonas de vida para el departamento del
Huila con datos de series histdricas de 1981-2010 de temperatura y precipitacion.

® Determinar las zonas de vida para el departamento del Huila con datos de
escenarios de cambio climatico optimista, moderado y pesimista segun el
modelo Precis utilizado por el IDEAM para 2011-2100.

e Cuantificar en area (km?2) el desplazamiento de las zonas de vida de Holdridge
en el departamento del Huila a causa de un posible cambio climatico.

El estudio es de gran importancia para reducir la vulnerabilidad de ecosistemas,
mediante la contribucién de acciones que tengan en cuenta: la gestién integral del
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agua, la rehabilitacion o restauracién de ecosistemas degradados, la conservacidn
de ecosistemas en su uso natural, el establecimiento de conectividad entre dreas
naturales y sus paisajes circundantes, la promocién de sistemas agroforestales
para ampliar la capacidad de recuperacion del ecosistema y sus servicios, el es-
tablecimientos de corredores riparios, el establecimiento de areas protegidas al
nivel local, el desarrollo y fortalecimiento de instituciones locales que contribuyan
a reducir la vulnerabilidad, entre otros.

Por otra parte, el estudio se hace de gran interés para la comunidad educativa, la
cual debe atender, educar y ensenar en la conservacion de los recursos naturales,
por lo que se requiere una poblacién preparada y comprometida con un uso vy
manejo del territorio que permita su aprovechamiento sostenible.

— Materiales y métodos

El estudio se hace de
gran interés para la
comunidad educativa,
la cual debe atender,
educar y ensefiar

en la conservacion
de los recursos
naturales, por lo

que se requiere una
poblacién preparada
y comprometida con

a ejecucidon de la presente investigacidon se

organizo en 4 fases. Estas fases son: fase de

seleccién de estaciones climatoldgicas (F,);

fase retrospectiva (F,); fase prospectiva (F,);
fase de cuantificar en porcentaje las zonas de vida
de Holdridge (F))

Fase de seleccidon de estaciones

el ik de climatolégicas F1
territorio que permita De las 1072 estaciones que el IDEAM utilizé en los
su aprovechamiento posibles escenarios futuros de cambio climatico para
sostenible Colombia, se seleccionaron las mismas estaciones
S para los periodos 1981-2010 y 2011-2100 de la re-

gion del Alto Magdalena, escogiendo 90 estaciones
con datos mensuales de la variable precipitacion en
milimetros (mm) y 22 estaciones con datos de tem-
peratura en grados Celsius (°C).

Para el periodo 2011-2100 se tomaron los datos del estudio de Arango et al.
(2012), Cambio climatico mas probable para Colombia a lo largo del siglo XXI
respecto al clima presente.
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Para el periodo 1981-2010, se trabajoé con la informacion original de series men-
suales de precipitacion total y temperatura media para el departamento del Huila
y sus alrededores, proveniente del banco de datos del IDEAM; cumpliendo con el
minimo de extensidon de registro (30 afios) recomendado por la World Meteorolo-
gical Organization (WMO, 1989) para obtener estadisticas confiables. Se aplicaron
métodos de control de calidad a las series de tiempo, entre las que se destacan
la identificacidn del dato extremo debido a eventos de variabilidad climatica, la
homogenizacidn estadistica; ademas, la validacion realizada a los datos sirvié
como un proceso que permitié determinar si son confiables, representativos y de
calidad, avalando que, al utilizarlos en esta investigacidon en la construccion de
los mapas de zonas de vida, revelaran la realidad de las regiones bioclimaticas
del departamento del Huila. Para esto se utilizé el software Jaziku®, una herra-
mienta de inferencia estadistica para el analisis de teleconexiones desarrollado
en la Subdireccién de Meteorologia del IDEAM.

Fase retrospectiva F2

Para la realizacidon de los mapas de precipitacion, temperatura y zonas de vida del
departamento del Huila, se trabajé con las estaciones seleccionadas del IDEAM
con series histdricas 1981-2010, aplicando previamente métodos de control y
calidad a las series de tiempo.

Los métodos de interpolacién presentan diversas caracteristicas; para interpolar,
existen varios métodos en ArcGIS, como IDW y Kriging entre otros. Estos algo-
ritmos han sido ensayados para estudios de modelos digitales, climatolégicos y
de relieve (Solis & Florez, 2005). Autores como Ariza (2002) comentan que ningun
método de interpolacién es mejor que otro. Para este trabajo, los resultados de
precipitacién fueron espacializados mediante el método de interpolaciéon de IDW,
bajo la asuncién de que cada punto posee una influencia local que disminuye con
el inverso de la distancia. De esta manera, el método ponderd con mayor fuerza
a los puntos cercanos a la celda proceso y con menor intensidad sobre aquellos
ubicados a mayor distancia.

Esta interpolacidon se apoya en el concepto de continuidad espacial, con valores
mas parecidos para posiciones cercanas que se van diferenciando conforme se
incrementa la distancia. El uso de este algoritmo ha sido empleado en la repre-
sentaciéon de variables con continuidad espacial (Canto et al., 1998). Su utilidad
basica es la identificacion de patrones generales de comportamiento, asi como su
comparacion espacial con otras regiones de similar extensidn. En ciertos casos,
algunos mapas pueden presentar los denominados “ojos de buey”, los cuales se
han preferido no eliminar, luego de su respectiva validacién, precisamente porque
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identifican en la precipitacion comportamientos locales que en casos particulares
requeriran de estudios mas detallados.

Para la temperatura media, se interpoléd mediante el método Kriging basado con
el DEM (modelo digital de elevacidn) del Huila. Esta interpolacidn utiliza la infor-
macién conjunta sobre diferentes tipos de variables, para este caso la tempera-
tura respecto a la elevacién del DEM. Este es un procedimiento geoestadistico
avanzado que genera una superficie estimada a partir de un conjunto de puntos

dispersos con valores z.

Los mapas de zonas
de vida del Huila

en cada uno de los
escenarios de cambio
climdtico tienen el fin
de averiguar el posible
cambio en porcentaje
de distribucion de las
zonas de vida para
el periodo 2011-2100
frente a las zonas de
vida de referencia
1981-2010 del

clima actual

El mapa de zonas de vida no se interpold; solo hubo
cruce o interseccidon entre capas de temperatura, pre-
cipitacion y con base en el diagrama para la clasifi-
cacion de zonas de vida o formaciones vegetales del
mundo de Holdridge. Se definieron las zonas de vida
incluyendo las correspondientes transiciones de las
zonas de vida para el departamento del Huila con el
clima presente.

Fase prospectiva F3

A partir de las proyecciones de cambio climatico rea-
lizadas por el IDEAM en el segundo comunicado de
cambio climatico, se implementaron los mapas de las
zonas de vida o unidades bioclimaticas de Holdridge,
incluyendo las correspondientes transiciones de las
zonhas de vida, para el Huila en las distintas normales
climatoldgicas 2011-2040, 2041-2070, 2071-2100, para
cada uno de los escenarios:

® A2-Pesimista: orientado hacia el desarrollo regio-
nal con una poblacién en constante crecimiento, el
crecimiento econdmico y tecnoldgico es mas lento
que en otros escenarios.

e B2-Optimista: predomina la sostenibilidad econd-
mica, social y ambiental, la poblacion aumenta a
un menor ritmo que A2, con un nivel de desarrollo
econdmico intermedio.

e Al1B-Moderado: rapido crecimiento econdmico,
con una poblacién mundial en su maximo auge
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hacia mediados de siglo, se destaca por la utilizacidon equilibrada de todo tipo
de fuentes de energia.

Los mapas de zonas de vida del Huila en cada uno de los escenarios de cambio
climatico tienen el fin de averiguar el posible cambio en porcentaje de distribu-
cion de las zonas de vida para el periodo 2011-2100 frente a las zonas de vida de
referencia 1981-2010 del clima actual.

En esta fase, se utilizé la misma metodologia de la fase F2 en la realizacion de los
mapas de precipitaciéon, temperatura y zonas de vida para el periodo 1981-2010.

Fase de cuantificar en porcentaje las zonas de vida
de Holdridge F4

A partir del mapa de zonas de vida del Huila para el periodo 1981-2010, se iden-
tifican las zonas de vida por cada uno de los municipios con su area en km2 y el
area total por zona de vida en km?2 para el departamento.

Con los mapas de zonas de vida para los periodos de 2011-2040, 2041-2070 y
2071-2100 de los escenarios de cambio climatico, se definen los desplazamientos
en la distribucidon de las zonas de vida por cada municipio en los tres escenarios
(A2-Pesimista, B2-Optimista y A1B-Moderado), referente a las zonas de vida de
Holdridge halladas con el clima 1981-2010.

Resultados

ara la determinacion de las zonas de vida de Holdridge en el Huila con

el clima presente, se inicié con su ubicacién en la parte sur de la regidn

andina; cuenta con una superficie de 19.890 km?, lo que representa el 1,5

% del territorio nacional. El clima del territorio huilense es muy diverso;
la temperatura varia de acuerdo con la altitud y el relieve de cada lugar, alterada
por los vientos y las lluvias. Sus tierras se distribuyen en los pisos térmicos calido
(5.537 km?), templado (7.731 km?), frio (5.307 km?2) y paramo (1.356 km?).

Para determinar y describir las zonas de vida del area de estudio de conformidad
con el sistema bioclimatico de Holdridge, se estudiaron la temperatura, los pisos
altitudinales y la precipitacion.
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La temperatura media anual determina las siguientes zonas térmicas:

Tabla 14. Pisos altitudinales. Diagrama para la clasificacién de zonas de vida
de Holdridge

Regiones latitudinales Temperatura Pisos altitudinales
Polar (glacial) 0Oal5°C Nival
Subpolar (tundra) 1,5a3°C Alpino
Boreal 3a6°C Subalpino
Templado frio 6al2°C Montano
Templado calido 12a18°C Montano bajo
Subtropical 18a24 °C Premontano
Tropical mayor de 24 °C Basal

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

Las temperaturas del aire en el Huila son bastantes calidas, caracterizandose los
primeros meses de cada semestre por ser los que presentan las temperaturas
mas altas. La temperatura media se caracteriza por la presencia de los llamados
pisos térmicos, causados por la disminucidon de la temperatura con el aumento de
altura sobre el nivel del mar, guardando una estrecha correlaciéon con la elevacidn.

El departamento se halla en la zona ecuatorial, de temperaturas altas y sin apre-
ciables variaciones en los valores promedios mensuales de la temperatura del
aire, como se puede observar en el mapa 1 de las isotermas. La temperatura
media anual varia con la altitud, los valores de temperatura estan mas agrupa-
dos para el caso de la cordillera Oriental, mientras que para la cordillera Central
estan mas dispersos. Los limites altitudinales para el trazado de las isotermas
de 24° C,18° Cy 12° C son de + 900 m, + 1900 m y + 2800 m, respectivamente. La
distribucion de la temperatura del aire esta repartida en dos épocas: calurosa, en
febrero-marzo y agosto-septiembre, y dos de menos temperatura, en abril-julio
y octubre-enero (IGAC, 1995).
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Mapa 1. Distribucion espacial de las isotermas,

5
Gobierno del Cambio

periodo 1981-2010
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Fuente: Datos estaciones meteorolégicas (IDEAM, 2010).

Para la construccién del mapa de isoyetas del area de estudio se utilizaron 90
estaciones con registros de precipitaciéon en milimetros (mm; ver mapa 2). Estos
datos de precipitacidon fueron espacializados en ArcGIS mediante el método de
interpolacién de IDW, bajo la asuncién de que cada punto posee una influencia
local que disminuye con el inverso de la distancia; de esta manera, el método
ponderd con mayor fuerza a los puntos cercanos a la celda proceso y con menos
intensidad sobre aquellos ubicados a mayor distancia. Esta interpolaciéon se apoya
en el concepto de continuidad espacial, con valores mas parecidos para posicio-
nes cercanas que se van diferenciando conforme se incrementa la distancia. Su
utilidad basica es la identificacion de patrones generales de comportamiento, asfi
como su comparacion espacial con otras regiones de similar extension.
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Mapa 2. Distribucion espacial de la precipitacién en mm, periodo
1981-2010
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Fuente: Datos estaciones meteoroldgicas (IDEAM, 2010).

Zonas de vida del Huila para el periodo 1981-2010

Dentro de ArcMap en ArcGIS se interceptaron los mapas de precipitacién, tem-
peratura, que son elementos que tienen mayor influencia en la caracterizacidon
bioclimatica y, teniendo en cuenta lo establecido en el diagrama de Holdridge, se
definieron quince zonas de vida (ver figura 9) incluyendo las correspondientes tran-
siciones, que se presenta en el mapa 3 a una escala aproximada 1:1.350.000, asi:

® Monte espinoso tropical (me-T)

® Bosque muy seco tropical (bms-T)

® Bosque seco tropical (bs-T)

® Bosque humedo tropical transicion fria-seca (bh-TAfs)
® Bosque seco premontano (bs-PM)
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e Bosque humedo premontano (bh-PM)

® Bosque muy humedo premontano (bmh-PM)

® Bosque humedo montano bajo (bh-MB)

® Bosque muy humedo montano bajo (bmh-MB)

® Bosque muy humedo montano bajo transicion fria-seca (bmh-MBAfs)
e Bosque muy humedo montano (bmh-M)

e Bosque muy humedo montano transicion calida-humeda (bmh-MAch)
® Bosque pluvial montano bajo (bp-MB)

e Paramo pluvial subandino (pp-SA)

e Nival (N)

Figura 9. Distribuciéon espacial de las zonas de vida en el Huila,
periodo 1981-2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

Se hace la advertencia que el término “bosque” empleado en la clasificacion de
la zona de vida no indica que los terrenos se hallen cubiertos con monte o selva;
pueden estarlo o haber desaparecido por la intervencidon del hombre.

En las notas ecoldgicas sobre el Huila de Espinal (1990), se identifican once zonas
de vida y en esta investigacion se encontraron quince; esta diferencia se da por el
numero de estaciones climatoldgicas utilizadas, que para este estudio fueron 90
con datos de precipitaciéon y 22 con datos de temperatura; con series histoéricas
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que cumplen con el minimo de extensidn de registros de 30 anos, se utilizaron
datos de la linea base climatica 1981-2010.

Tabla 15. Distribucidn de las zonas de vida de Holdridge en el Huila, en
superficie y porcentaje

S fici
Zonas de vida Simbolo LA Porcentaje (%)
(km?)
Monte espinoso tropical me-T 33 0,17
Bosque muy seco tropical bms-T 572 2,88
Bosque seco tropical bs-T 4471 22,48
B hu i
osque um’edo tropical trans bh-TAfs 84 0,42
fria-seca
Bosque seco premontano bs-PM 726 3,65
Bosque humedo premontano bh-PM 5580 28,05
B himed
L bmh-PM 3312 16,65
premontano
Bosque himedo montano bajo bh-MB 312 1,57
Bosque muy hutjnedo montano brmh-MB 5777 13,96
bajo
B hu
osque _muy umeldo montano bmh-MBAfs 278 1,40
bajo trans fria-seca
Bosque muy himedo montano bmh-M 910 4,58
Bosque muy,h.umed,o montano bmh-MAch 105 0,53
trans calida-humeda
Bosque pluvial montano bajo bp-MB 636 3,20
Paramo pluvial subalpino pp-SA 92 0,46
Nival N 2 0,01
Y Total superficie del departamento del Huila 19890 100

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.
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Estas quince zonas de vida identificadas en el Huila se muestran en el mapa 3,
observandose contraste a través de colores definidos entre el monte espinoso
tropical (me-T), el bosque muy seco tropical (bms-T) y el bosque seco tropical
(bs-T), hasta el bosque pluvial montano (bp-M), paramo pluvial subandino (pp-
SA) y el nival (N).

gy ]

Mapa 3. Zonas de vida del departamento del Huila para el
periodo 1981-2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.
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Escenario A2-Pesimista
Mapa 4. Distribucidn espacial de la precipitaciéon en el escenario

A2-Pesimista para el Huila, periodos 2011-2040, 2041-2070 y
2071-2100
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

El Huila presenta una gran diversidad pluviométrica; en este escenario, las preci-
pitaciones presentarian una disminucidn para el periodo 2011-2040. En la segunda
normal climatoldgica (2041-2070) al norte, en el municipio de Colombia; hacia el
occidente, en Neiva, I'quira, Tesalia, Paicol, Nataga, y al sur, en los municipios de
San Agustin y Acevedo, las lluvias presentarian un aumento ligero y para finales
de siglo habra una marcada la reduccidn de las lluvias en todo el territorio hui-
lense, como se observa en el mapa 4.

En el mapa 5, de las isotermas, la temperatura sigue un patrén muy determinado
por la altitud; asi, sobre el valle del Magdalena estarian las mayores temperatu-
ras y hacia las estribaciones de las cordilleras Oriental y Occidental se presen-
tarian las mas bajas. Para el periodo 2011-2100 se mostraria un aumento entre
1°Cy 2°C en casi todo el territorio huilense.
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Mapa 5. Distribucion espacial de temperatura en el escenario
A2-Pesimista para el del Huila, periodos 2011-2040, 2041-2070 y
2071-2100
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

El escenario A2-Pesimista en el mapa 6 sugiere la desaparicién de las zonas
de vida nival (N), el bosque muy humedo montano bajo transiciéon fria seca
(bmh-MBAfs), bosque muy hiumedo montano transicién calida-humeda (bmh-
MAch), bosque hiumedo tropical transicion fria-seca (bh-TAfs) y el paramo pluvial
subalpino (pp-SA) en las tres normales climaticas (2011-2100), comparadas con
las zonas de vida para el periodo 1980-2010.
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Mapa 6. Distribucion de las zonas de vida en el escenario A2 para
el Huila, periodos 2011-2040, 2041-2070 y 2071-2100
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

Escenario A1B-Moderado

Este escenario sugiere, en gran parte del territorio huilense, una notable dis-
minucidon de la precipitacidon, como se observa en el mapa 7. Para la normal cli-
matoldgica de 2071-2100 hay tendencia hacia la disminucién de las lluvias y se
harian mas acentuados los periodos secos. El area del valle del Magdalena es
caracterizada por bajos niveles de precipitacion y una variacién en la distribucidon
normal de estos eventos genera un aumento en las necesidades hidricas de los
cultivos y la vegetacion natural, ocasionando con mayor ocurrencia estrés hidrico
en los tejidos vegetales, dando lugar a la pérdida de la cobertura vegetal que
conlleva a la degradacién de los suelos, afectando econdmicamente los sistemas
de produccién agricola y ambientalmente los ecosistemas que en un futuro haran
parte del area desértica de la Tatacoa con las connotaciones que esta conlleva
(Izquierdo et al., 2008).
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Mapa 7. Distribucion espacial de la precipitacion en el escenario
AlB-Moderado para el Huila, periodos 2011-2040, 2041-2070 y
2071-2100

DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA PRECIPITACION ESCENARIO A1B

T r i T . . O

<&

PRECIPIACKH EECEHARIO ATR 4
BORIOOD 3879 - 2408

e ITEELL Tt | Fi [y EATT? |
5 PRECIFTACIIM F3CEMARD A1R w e s « FRECIPMTACION ESCEHAR AR ]
SR T - T MO0 J0EY - 370

range [ - 20 5600 - 1000 B0 - 1500 1500 - 3000 2o - 2200 [ 2500 a000 [ soco- 400

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

En el mapa 8, el régimen de las temperaturas medias es muy uniforme a lo largo
de todo el periodo 2011-2040. Las temperaturas mas elevadas se presentarian
sobre todo el valle del Magdalena, mientras que los valores mas bajos se presen-
tarian hacia las partes mas altas de las cordilleras Central y Oriental.
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Mapa 8. Distribucion espacial de temperatura en el escenario
A1-B Moderado para el Huila, periodos 2011-2040, 2041-2070 y
2071-2100
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

Las zonas de vida para el escenario A1B-Moderado se consideran en el mapa
9, donde la zona de vida nival desapareceria; se verian afectadas las zonas de
vida de bosque humedo por el cambio climatico, desapareciendo la zona de vida
subalpina ubicada sobre los 2500 metros de altura; la zona de bosque hiumedo
premontano (bh-PM) podria ser responsable de una notable disminucién equiva-
lente del 28 % al 1 % en todo el territorio huilense; caso contrario, sucedera con
el monte espinoso Tropical (me-T) que pasaria de un 0,17 % a ocupar un 4,7 %, el
bosque muy seco tropical (bms-T) que tendria un aumento considerable del 3 % al
33 % y el bosque seco premontano (bs-PM) que aumentaria del 3,65 % al 30,1 %.
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Mapa 9. Distribucidon espacial de las zonas de vida de Holdridge
en el escenario A1B-Moderado para el Huila, periodos 2011-2040,
2041-2070 y 2071-2100
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

Escenario B2-Optimista

En este escenario B2-Optimista para los primeros 30 afios, 2011-2040, sugieren
una disminucidén de las lluvias, lo mismo que para el periodo 2041-2070 (mapa
10), excepto hacia el norte del municipio de Colombia, occidente de Neiva, Santa
Maria, I'quira, Tesalia, Nataga, San Agustin y Acevedo, y hacia finales de siglo se
muestra una marcada disminucién de la precipitacién, los cambios mas signifi-
cativos se presentarian a lo largo de la cordillera Oriental en los municipios de
Baraya, Tello, Rivera, Algeciras, Gigante y Garzdn entre otros.
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Mapa 10. Distribucion espacial de precipitacion en el escenario
B2-Optimista para el Huila, periodos 2011-2040, 2041-2070 y
2071-2100
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

Para el caso de la temperatura (mapa 11 de isotermas en el Huila), el comporta-
miento de la temperatura media presentaria una tendencia en aumento de 1 °C
a 2 °C constante para el todo el periodo 2011-2100.
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Mapa 11. Distribucion espacial de temperatura en el escenario
B2-Optimista para el Huila, periodos 2011-2040, 2041-2070 y
2071-2100
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

La proyeccidn de las zonas de vida se realizé en el software ArcGIS, traslapando
los mapas de isoyetas e isotermas y los valores definidos en el diagrama para
la clasificacidon de zonas de vida de Holdridge, definiendo asi las zonas de vida a
través de una gama de colores facil de identificar en el mapa 12 para este esce-
nario B2-Optimista.
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Mapa 12. Distribucion espacial de las zonas de vida de Holdridge
en el escenario B2-Optimista para el Huila, periodos 2011-2040,
2041-2070 y 2071-2100
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos recolectados.

Discusion y conclusiones

ara el Huila, se ha validado el sistema de zona de vida por medio de

mapas de isoyetas e isotermas y se han determinado quince zonas de

vida de Holdridge, que van desde el piso altitudinal basal hasta el nival,

con base en los parametros de precipitaciéon total anual y biotempera-
tura media anual, utilizando el diagrama para la clasificacion de zona de vida o
formaciones vegetales del mundo. En anteriores estudios se han clasificado once
zonas de vida (Espinal, 1990).

En el piso altitudinal basal se hallan la zona de vida monte espinoso tropical (me-
T), con un area de 33 km?2 equivalente al 0,17 % del territorio huilense, el bosque
muy seco tropical (bms-T), con un area de 572 km2 correspondiente al 2,88 %
distribuida al norte en los municipios de Colombia, Villavieja y Baraya, y hacia el
centro en los municipios de Garzén y Agrado. El bosque seco tropical (bs-T) ocupa
el 22,48 % en las partes planas del valle del Magdalena.
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En el piso altitudinal premontano se encuentra el bosque seco premontano (bs-
PM) con tan solo un 3,65 % en los municipios del norte del departamento; se-
guido con un 28,05 % por la zona de vida bosque humedo premontano (bh-PM),
que cubre la mayor superficie con 5580 km?2, y del bosque seco tropical (bs-T)
y el bosque seco premontano (bs-PM). A continuacidn, el bosque muy hiumedo
premontano (bmh-PM), bordeando toda la cordillera Oriental y sur del departa-
mento y en minimas zonas al occidente. Finalmente, el bosque himedo tropical
transicién fria-seca (bh-TAfs) con un 0,4 %, ubicado en los municipios de Yaguara,
Teruel y Palermo.

El piso altitudinal montano bajo, en donde se ubica
el bosque muy himedo montano bajo (bmh-MB) con
un area de 3312 km?2, equivalentes al 16,65 % del de-
partamento localizados en forma fragmentada ha-
cia la cordillera Oriental y parte de la Occidental. Le
sigue el bosque himedo montano bajo (bh-MB) tan
solo con un 1,57 % en tramos al oriente, occidente y
suroccidente; a continuacidn, el bosque muy himedo
montano bajo transicidn fria-seca (bmh-MBAfs) en un
1,40 % hacia el sur en los municipios de Pitalito, San
Agustin, Palestina y Acevedo, vy, finalmente, el bosque

Con la informacion

de los escenarios de
cambio climdtico, se
puede estar preparado
para planificar
actividades a nivel
departamental y
municipal que ayuden

pluvial montano bajo (bp-MB) con 3,20 % ubicado al
suroccidente del Huila.

La zona de vida de bosque muy himedo montano
(bmh-M), con un 4,58 %, se halla bien fragmentada
a lo largo del territorio huilense, encontrandose par-

a los ecosistemas que
son mds vulnerables
a esta reduccién de
las precipitaciones

y aumento de las
temperaturas

ches en el norte (1,2 %), oriente (0,1 %), occidente (0,3
%), centro (0,13 %) y sur (2.92 %.); seguido del bos-
que muy humedo montano transicion calida-humeda
(bmh-MAch) con tan solo (0,53 %).

La zona de vida paramo pluvial subalpino (pp-SA)

corresponde al 0,46 % distribuidos en los municipios de San Agustin, Isnos, Sa-
ladoblanco, La Argentina y Teruel, y es el mas vulnerable por las condiciones
climaticas que pasan de ser hiUmedas a secas. Por Ultimo, la zona de vida nival
(N) con una superficie de 2 km2 compuesta de los casquetes de hielo que cubren
los picos de la cordillera Central, como el del Nevado del Huila.

Se debe tener presente que la variabilidad de las zonas de vida en el Huila, defi-
nidas en este estudio, obedece solo a criterios climaticos. Asi en los escenarios de
cambio climatico A2-Pesimista, A1B-Moderado y B2-Optimista, las zonas de vida
de Holdridge podrian verse afectadas en un 100 % del area de estudio por la des-
aparicion de las siguientes unidades bioclimaticas: bosque muy humedo montano
transicion fria-seca (bmh-MBAfs) 1,40 %, bosque muy humedo montano transicién
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calida-humeda (bmh-MAch) 0,53 %, bosque humedo tropical transicion fria-seca
(bh-TAfs) 0,42 %, paramo pluvial subalpino (pp-SA) 0,46 % y el nival (N) 2 %.

Elimpacto del cambio climatico en el Huila en las zonas de vida del premontano,
ubicadas entre los 1000 y 2000 msnm, en donde por lo general, se encuentra la
zona cafetera y que corresponde al bosque muy hiumedo premontano (bmh-PM)
y al bosque humedo premontano (bh-PM), los cuales cubren 45 % del territorio
huilense, podrian verse afectados en un 70 %, con posible desplazamiento alti-
tudinal hacia elevaciones mayores.

En el escenario de cambio climatico A2-Pesimista, como parte de las dos prime-
ras normales climaticas 2011-2040 y 2041-2070, los cambios en las zonas de vida
no son tan grandes como hacia finales de siglo donde predominarian el bosque
muy seco tropical (bms-T) y el bosque seco premontano (bs-PM). Asi mismo, en
el escenario B2-Optimista, con arreglo a los dos primeros periodos, los cambios
no son tan significativos y se presentarian cambios abruptos; mientras que en la
tercera normal climatoldgica 2071-2100, en donde el departamento estaria en
su mayoria cubierto del bosque muy seco tropical (bms-T), y en menor propor-
cién de bosque seco premontano (bs-PM) y bosque seco montano bajo (bs-MB).
Para el escenario A1B-Moderado, los cambios no son tan drasticos existiendo un
equilibrio entre las zonas de vida para el periodo de 2011-2100.

La ventaja de contar con esta clasificacidn de zonas de vida para el departamen-
to es que puede ser usado para fines como: desarrollar investigacion donde la
informacidn sea mas relevante; prevenir el impacto ecoldgico y la degradacién
del ambiente, y seleccionar lugares que brinden mejores oportunidades a las ac-
tividades agricolas, forestales y pecuarias. Con la informacién de los escenarios
de cambio climatico, se puede estar preparado para planificar actividades a nivel
departamental y municipal que ayuden a los ecosistemas que son mas vulnera-
bles a esta reduccién de las precipitaciones y aumento de las temperaturas.

En el estudio que realizo el IDEAM de cambio climatico mas probable para Co-
lombia a lo largo del siglo XXI respecto al clima presente (Guhl & Leyva, 1997)
la tendencia encontrada en ellos es la misma hallada para las zonas de vida,
ya que, contrario a lo que se esperaba y de acuerdo con el escenario pesimista
del IPCC (1997) (escenario A2), el analisis multiescenario para la precipitaciéon y
temperatura no presentaria disminuciones tan significativas como ocurriria bajo
un escenario moderado (A1B).

Con cualquiera de los tres escenarios, el Huila tendria cambios hacia finales del
siglo XXI| de gran importancia, pasando de tener quince zonas de vida a tener
de nueve a trece, con el agravante que las zonas de vida mas secas lo hacen en
detrimento de las mas frias.
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esde el punto de vista normativo, el territorio, como fuente de informa-

cidn, pero ante todo de financiacién, y conforme lo plantea el CONPES

3958 del 2019, cuenta con la politica publica de Catastro Multipropé-

sito. Esta se encuentra orientada a la titulaciéon de predios urbanos,
la conservacion catastral y la actualizacidon de bases de nuevos contribuyentes
del impuesto predial, asi como de los avallos catastrales para el nuevo ingreso
o el aumento de ingresos tributarios, e igualmente en la aplicacién de otras ru-
tas de titulaciéon como la venta o enajenacion de activos y predios fiscales que
no sean sujetos de titulacion gratuita. Es alli donde, desde el punto de vista
organizacional, el territorio requiere de formas institucionales que le permitan
consolidar los lineamientos establecidos en la disposicion enunciada; de otra
parte y como resultado de la informacidn desprendida, es necesario la toma de
decisiones en el territorio a través de la articulacién de distintos actores y la
cultura de la legalidad.

En un segundo momento y resultado de intervencién conjunta, aparece el Siste-
ma de Administracién del Territorio (SAT), que, adicional a la consolidacion de
informacidn, busca una gobernanza a través de la identificacion de derechos,
restricciones y responsabilidades de uso del suelo en el territorio, igualmente se
orienta en subsanar debilidades de intervencién, a partir de informacién dispo-
nible y analizada, que pueda ser utilizada por la institucionalidad en su conjunto.

Disponer de una arquitectura institucional, a través de gestores catastrales con-
formado por procesos, sistemas de informacién, y un talento humano cualificado,
es en esencia el aporte del Departamento Administrativo de la Funcién Publi-
ca (DAFP), que de manera armodnica y en conjunto con el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC), la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR) y el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP); han brindado el acompafamiento
necesario, para la consolidacién y el fortalecimiento del Catastro en el territorio
asi como su administracién a través del SAT.

De conformidad con lo dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026,
adoptado mediante la Ley 2294 de 2023, en su articulo 79, se plantea la natu-
raleza y organizacion de la gestidn catastral como un servicio publico prestado
directamente por el Estado, que comprende un conjunto de operaciones técnicas
y administrativas orientadas a la adecuada formacidn, actualizacién, conservacidn
y difusidn de la informacidn catastral con enfoque multipropdsito, para contribuir
a la presentacidén eficiente de los servicios y tramites de informacidén catastral
a la ciudadania y a la administracidn del territorio en términos de apoyo para la
seguridad juridica del derecho de la propiedad inmueble, el fortalecimiento de los
fiscos locales y el apoyo de los procesos de planeacidon y ordenamiento territorial
con perspectiva intercultural.
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De acuerdo con lo anterior, el Catastro Multipropdsito desempena un papel
crucial en el desarrollo y la gestidn eficiente de los recursos territoriales en
Colombia. Esta herramienta integra informacién geoespacial y socioecondmica
de manera sistematizada, proporcionando una vision integral y actualizada del
territorio. En un pais diverso como Colombia, donde la planificacién territorial
es fundamental para abordar desafios como el ordenamiento urbano, la gestidn
ambiental y el desarrollo rural, el Catastro Multipropdsito se convierte en un
instrumento indispensable para la toma de decisiones informadas y la promo-

cidn de un desarrollo sostenible.

Segun Guzman (2020), el Catastro Multipropdsito en
Colombia ha evolucionado significativamente en los
ultimos anos, pasando de ser un registro de propieda-
des a una plataforma de informacién geoespacial de
multiples usos. Esta evoluciéon ha permitido mejorar
la gestion del territorio, facilitando la identificacidon
de areas de riesgo, la planificacion de infraestructu-
ras y la implementacion de politicas publicas efecti-
vas. Asimismo, Rodriguez (2018) destaca la importan-
cia del catastro multipropdsito en la reduccién de la
informalidad y la promocién de la seguridad juridica
en la tenencia de la tierra, aspectos fundamentales
para el desarrollo econdmico y social del pais.

La implementacion del Catastro Multipropdsito en
Colombia se ha visto fortalecida por el apoyo de ins-
tituciones como el Instituto Geografico Agustin Co-
dazzi (IGAC), el cual ha liderado iniciativas para la
actualizaciéon y mejora continua de esta herramienta.
De acuerdo con Lépez (2019), el IGAC ha desarrolla-
do tecnologias innovadoras como sistemas de infor-
macidén geografica y teledeteccién para enriquecer la
base de datos catastral y garantizar su utilidad en
diferentes sectores como la agricultura, la infraes-
tructura y la gestion del riesgo.

El Catastro
Multipropdsito
desempena un

papel crucial en el
desarrollo y la gestion
eficiente de los
recursos territoriales
en Colombia.

Esta herramienta
integra informacion
geoespacial y
socioecondmica

de manera
sistematizada,
proporcionando
una vision integral
y actualizada del
territorio

Mediante el CONPES 4007 de 2020 se establecid la necesidad de establecer el
Sistema de Administracion del Territorio (SAT), el cual es una herramienta fun-
damental para la gestidon eficiente y sostenible de los recursos territoriales del
pais. EL SAT integra informacidon geoespacial, socioecondmica y ambiental en una
plataforma centralizada, permitiendo a las autoridades y planificadores acceder
a datos actualizados y precisos para la toma de decisiones. Segun Pérez (2021),
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el SAT ha demostrado su utilidad en la planificacién urbana y rural, la gestién del
riesgo, la ordenacién del territorio y la promociéon de un desarrollo equitativo y
sostenible en diferentes regiones de Colombia.

La importancia del SAT también radica en su capacidad para mejorar la transpa-
rencia y la eficiencia en la administracion publica. De acuerdo con Gémez (2019),
la implementaciéon del SAT ha facilitado la interoperabilidad entre entidades
gubernamentales, optimizando los procesos de gestidn territorial y reduciendo
los tiempos de respuesta ante situaciones emergentes. Ademas, Martinez (2020)
destaca que el SAT promueve la participacion ciudadana al poner a disposicion
de la sociedad informacidén georreferenciada sobre el uso del suelo, los servicios
publicos y las zonas de interés ambiental, fomentando asi una mayor participa-
cidén de la comunidad en la toma de decisiones relacionadas con el territorio.

Por lo anterior, el Catastro con Enfoque Multipropoé-
sito y el SAT guardan similitud y complementacién
para la gestidon del valor de la tierra en Colombia; es
por ello que la bioadministracion publica, establecida
desde el art. 2 del Plan Nacional de Desarrollo, re-
quiere la articulacién de la informacidn recolectada,
analizada y procesada para determinar los aspectos
sustanciales de la gestidn del territorio. Para lograr
ello y cumplir con el mandato popular, se hace inexo-
rable contar con la articulacidn de la informacién que

La sequridad juridica
en la tenencia de la
tierra, promovida

por el Catastro
Multipropdsito, es
fundamental para el
desarrollo econémico
al facilitar la inversion

en actividades
productivas y

la explotacion
econdmica de los
recursos territoriales

se recolecta a través del Catastro y del SAT, para ad-
ministrar en debida forma el uso de la tierra.

Asi, el Catastro con Enfoque Multipropdsito permite
el registro de propiedades a una plataforma integral

de informacién geoespacial de multiples usos (Guz-

man, 2020). Esta evolucién es esencial para la gestion

eficiente de los recursos territoriales, ya que propor-

ciona una vision integral y actualizada del territorio,
facilitando la identificacién de areas de riesgo y la planificacidon de infraestructu-
ras. EL Catastro Multipropdsito desempefia un papel central en la gestidn eficiente
del territorio colombiano (Rodriguez, 2018).

En este sentido, la implementacion de politicas publicas efectivas contribuye al
desarrollo territorial equitativo y sostenible en diferentes regiones del pais al
proporcionar informacion precisa y actualizada sobre la tenencia de la tierra. La
seguridad juridica en la tenencia de la tierra, promovida por el Catastro Multipro-
pdsito, es fundamental para el desarrollo econdmico al facilitar la inversién en



CONELNANYLAONVLANY LNV LANT LN

actividades productivas y la explotacién econdmica de los recursos territoriales
(Rodriguez, 2018). Esto impulsa el crecimiento econdmico y la generacidon de em-
pleo en las areas rurales y urbanas.

La integracidn del Catastro Multipropdsito con el SAT es clave para una gestién
integral del territorio (Pérez, 2021). ELl SAT, al integrar informacidén geoespacial,
socioecondmica y ambiental en una plataforma centralizada, proporciona a las
autoridades datos actualizados y precisos para la toma de decisiones informa-
das. La implementacién del Catastro Multipropdsito y su articulacién con el SAT
también contribuyen a mejorar la transparencia y eficiencia en la administraciéon
publica (Gémez, 2019). La interoperabilidad entre entidades gubernamentales
optimiza los procesos de gestidn territorial y reduce los tiempos de respuesta
ante situaciones emergentes. Finalmente, el Catastro Multipropdsito y el SAT
fomentan la participacién ciudadana al poner a disposicion de la sociedad infor-
macion georreferenciada sobre el uso del suelo y las zonas de interés ambiental
(Martinez, 2020). Esta mayor involucraciéon de la comunidad en la gestién del
territorio contribuye a un desarrollo sostenible y equitativo en Colombia.

Para lograr establecer el desarrollo pleno del Catastro con Enfoque Multipro-
posito y la articulacidon con los territorios, se debe establecer la consolidacidn
de la informacidén a cargo del IGAC, como cabeza del sector, en el cual se ad-
ministre de manera articulada y eficiente las particularidades del territorio,
permitiendo la adecuada toma de decisiones desde los diferentes sectores y
ordenes que correspondan.

De lo anterior, se puede colegir que la importancia del Catastro, se destaca por
su evolucidon hacia una herramienta integral de gestidn territorial. Este sistema
no solo proporciona informacidon geoespacial y socioecondmica actualizada, sino
que también facilita la toma de decisiones informadas en diversos sectores como
la planificacién urbana, la gestidn del riesgo y el desarrollo rural. Su articula-
cion con el Sistema de Administracién del Territorio (SAT) fortalece alin mas su
utilidad al centralizar datos esenciales para la bioadministracion publica. En el
contexto de la bioadministracion publica, la importancia del Catastro Multipro-
pdsito radica en su capacidad para optimizar la gestidn de recursos territoriales
y promover un desarrollo sostenible. Al proporcionar informacidn precisa sobre
la tenencia de la tierra, el uso del suelo y las zonas de interés ambiental, este
sistema fomenta la participacién ciudadana y mejora la transparencia en la admi-
nistracion publica. Ademas, su evolucidn hacia una plataforma de multiples usos
impulsa la eficiencia en la implementacion de politicas publicas y la reduccién de
la informalidad en la tenencia de la tierra, aspectos cruciales para el desarrollo
econdmico y social del pais.
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Por Ultimo, es necesario y no menos importante contar con lineamientos organi-
zacionales para la puesta en marcha en un primer momento del Catastro Multi-
propdsito; es asi que son necesarias la definicién y estandarizacion de procesos
que permitan llevar a cabo lo expuesto, con el fin que el territorio apropie como
elementos de operacidn los siguientes:

e Formalizacidn, titulacién y regularizacién
e Coordinaciéon nacion-territorio

® Movilizacidon de recursos

e Atencidn al ciudadano

® Cultura de la formalidad

e (Capacidad institucional

T Sumado a esto, es necesario el fortalecimiento del

Es necesario el talento humano, en el Marco Nacional de Cualifica-
fortalecimiento del ciones, para contrarrestar la desarticulacion existente
talento humano, en entre el sistema educativo, el mercado laboral y las

el Marco Nacional particularidades del territorio, pues esta desconexién
de Cualificaciones, genera problemas sobre el reconocimiento de los
para contrarrestar aprendizajes que hay que desaprender en condicio-
la desarticulacion nes territoriales especificas. No basta con una forma-
existente entre el cion profesional estandar a nivel nacional, sino que se
sistema educativo, hace necesario que el sistema educativo adapte sus
el mercado laboral y programas académicos a las necesidades del entorno.

las particularidades
del territorio
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a Ley 2220 de 2022 reguld de mejor manera el procedimiento de concilia-

cidén extrajudicial ante la Jurisdiccidon de lo Contencioso Administrativo y

la hace mas eficiente en cuanto al tramite de agotamiento de un requisito

de procedibilidad ante la Procuraduria General de la Nacidn. Sin embargo,
esta tendencia a reducir la conciliacién administrativa a un procedimiento admi-
nistrativo especial va en desmedro de su pretensién principal: ser un mecanismo
efectivo de resolucién de conflictos entre los ciudadanos y el Estado y entre sus
propias entidades.

Es por ello que en este articulo se quiere esbozar la nhecesidad de replantear
a la conciliacion administrativa desde una perspectiva de politica publica, que
contribuya a buscar salidas institucionales a un problema que, tanto para la Ju-
risdiccion de lo Contencioso Administrativo, como para las entidades publicas y

el erario es ya insostenible y no tiene futuro distinto

a su agravamiento.
|

La Ley 2220 de
2022 regulé de

mejor manera el Un mecanismo eficiente
procedimiento pero ineﬁcaz

de conciliacién
extrajudicial ante

la Jurisdiccion de esde mediados de los ainos 90 se trasla-

lo Contencioso daron a las entidades publicas diversos
Administrativo y la conceptos utilizados en la gestion empre-
hace mds eficiente sarial de la empresa privada. Es asi como

en cuanto al trdmite se implementaron modelos de gestion de calidad y
de agotamiento de control interno, en procura de mejorar la gestién

de un requisito de del Estado. En este contexto, los conceptos de efi-
procedibilidad ante la ciencia, eficacia y efectividad se convirtieron en fun-
Procuraduria General damentales a la hora de evaluar el desempeno de las
de la Nacion funciones misionales de las entidades tanto de orden

e — nacional como territorial.

Resulta importante retomar la definicion de estos

conceptos: mientras la eficacia es la habilidad para
concretar un objetivo, la eficiencia es la capacidad de optimizar los medios dis-
ponibles para alcanzar dicho objetivo y la efectividad es la combinacién de la
eficiencia y la eficacia. No obstante, como lo senalaba Peter Drucker (1989) “no
hay nada mas inutil que hacer de manera muy eficiente lo que no es necesario
hacer” (p. 21). Creemos que esto es lo que ocurre actualmente con la concilia-
cién administrativa.



En efecto, en vigencia de la Ley 2220 de 2022, la Procuraduria General de la Na-
cidn, por intermedio de los procuradores judiciales para asuntos administrativos,
tramitd entre julio de 2021 y junio de 2023 un promedio de 66.398 solicitudes de
conciliaciones, algo que refleja una evidente eficiencia en su tramite, que actual-
mente se desarrolla en un 100% por medios electrdnicos, algo que ha permitido
una reduccion sustancial del gasto publico en materia de gastos administrativos,
asi como en el tiempo de los usuarios.

Sin embargo, el tramite eficiente de las conciliaciones extrajudiciales no ha resul-
tado eficaz como mecanismo alternativo de solucién de conflictos, pues durante
ese mismo periodo solamente se consiguieron 5.165 acuerdos, que representan
una eficacia del 7,8%.* Asi lo indican los datos presentados por la Procuraduria
General de la Nacidén en sus informes al Congreso de la Republica:

Tabla 16. Cifras conciliacién extrajudicial julio 2021 - junio 2022

Pretensidn Acuerdos Ahorro a?uc:rilis concoi/:iado ahZorro

Julio $32.329.137.617 | $18.346.429.971 | $13.982.707.646 301 56,75% | 43,25%
Agosto $18.231.991.430 $11.583.134.770 $6.648.856.660 328 63,53% |36,47%
Septiembre $6.853.917.785 $4.016.067.992 $2.837.849.793 297 58,60% | 41,40%
Octubre | $2.711.151.374.280 | $15.618.250.649 | $2.695.533.123.631 307 99,65% | 99,42%
Noviembre | $62.860.552.190 $46.204.627.231 | $16.655.924.959 294 73,50% | 26,50%
Diciembre $17.297.030.860 $15.766.269.208 $1.530.761.652 210 91,15% 8,85%
Enero $113.312.668 $56.108.571 $57.204.097 195 49,52% | 50,48%
Febrero $22.443.780.397 $3.130.565.028 $19.313.215.369 185 13,95% | 86,05%
Marzo $99.528.736.689 $5.526.526.749 $94.002.209.940 249 5,55% 94,45%
Abril $16.510.889.462 | $13.734.422.181 $2.776.467.281 183 83,18% |16,82%
Mayo $11.966.039.096 $4.226.468.906 $7.739.570.190 255 35,32% | 64,68%
Junio $15.010.291.944 $11.145.427.913 $3.864.864.031 305 74,25% | 25,75%
Total $3.014.297.054.418 | $149.354.299.169 | $2.864.942.755.249 3.109 4,95% 95,05%

Fuente: Procuraduria General (2022, p. 141).

1 No obstante, el célculo de este porcentaje no deberia efectuarse sobre la totalidad de las solicitudes presentadas, sino de
aquellas que tienen vocacién de ser conciliables. El Estado es condenado en aproximadamente el 49% de los casos, con lo
cual el porcentaje de eficacia de la conciliacién extrajudicial estaria realmente alrededor del 15% o 16%.
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Tabla 17. Cifras conciliacion extrajudicial julio 2022 - junio 2023

Pretensidén

Acuerdos

Ahorro

No. de
acuerdos

%

conciliado

%
ahorro

Julio $103.396.271.199 | $52.617.415.786 | $50.778.855.413 205 50,89% 49,11%
Agosto $7.927.014.881 $4.539.847.531 $3.387.167.350 155 57,27% 42,73%
Septiembre | $13.460.394.822 $6.110.729.289 $7.349.665.533 138 45,40% 54,60%
Octubre $76.614.123.448 $72.051.201.027 | $4.562.922.421 181 94,04% 5,96%
Noviembre $8.467.983.703 $7.053.286.331 $1.414.697.372 132 83,29% 16,71%
Diciembre $16.085.742.044 $9.455.316.060 $6.630.425.984 136 58,78% 41,22%
Enero $4.423.761.111 $3.166.843.678 $1.256.917.433 131 71,59% 28,41%
Febrero $8.688.309.426 $6.670.694.289 $2.017.615.137 133 76,78% 23,22%
Marzo $101.639.210.117 | $46.687.787.169 | $54.951.422.948 218 45,93% 54,07%
Abril $11.434.715.215 $7.235.514.760 $4.199.200.455 167 63,28% 36,72%
Mayo $23.152.970.475 $11.944.172.353 | $11.208.798.122 239 51,59% 48,41%
Junio $23.701.487.473 $18.503.984.055 | $5.197.503.418 230 78,07% 21,93%
Total $398.991.983.914 | $246.036.792.328 | $152.955.191.586 2.065 61,66% 38,34%

Fuente: Procuraduria General (2023, p. 335).

Buscar una explicacidon al bajo indice de acuerdos conciliatorios no resulta del
todo sencillo, dada la cantidad de factores externos e internos que intervienen
en el proceso. Sin embargo, de acuerdo con mi experiencia profesional como pro-
curador judicial y un recuento de los estudios sobre el tema se pueden destacar
como factores relevantes los siguientes:
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La descongestion judicial como principal objetivo del mecanismo: Desde la
Ley 23 de 1991 y las que le siguieron la Ley 446 de 1998, la Ley 640 de 2001 y
la Ley 2020 de 2022; ha sido constante encontrar como justificacion central de
la conciliacién extrajudicial administrativa la descongestién de la Jurisdicciéon
de lo Contencioso Administrativo. En esta misma direccidn, la conciliacidn se
instaurd en la Ley 1285 de 2009 como requisito de procedibilidad para ejercer
el derecho de accidn en la mayoria de los medios de control; lo cual implicé
la creacién de la Procuraduria Delegada para la Conciliacion Administrativa
y la ampliacién de la planta de procuradores judiciales que intervenian ante
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Aunque la finalidad es loable, creemos que focalizar la regulacion de la con-
ciliacion administrativa en la descongestidon judicial ha hecho que se pierda
su verdadera razdn: la solucién alternativa de conflictos. El bajo indice de




resultados, a pesar de las sucesivas regulaciones, parece haber llevado al
legislador a abdicar de la pretensién de solucionar extrajudicialmente esta
clase de conflictos, para reducirlo a un dique o talanquera que retrase el in-
greso de demandas a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Es asi como la conciliacién administrativa se percibe por la mayoria de los
ciudadanos y abogados como un escollo o etapa mas que deben sortear
para obtener el acceso a la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo
y las entidades publicas como una oportunidad para reducir el ingreso de
demandas en su contra apelando a la impericia
de algunos letrados para sortear esta instancia.
Incluso esta pretension ha fallado, pues la de-
manda de justicia en esta jurisdiccion desde 1993
ha crecido en un 300%, mientras que la oferta de
funcionarios judiciales solamente aumentdé en un
20% (Rojas, 2017). percibe por la mayoria
de los ciudadanos y
abogados como un
escollo o etapa mds
que deben sortear
para obtener el acceso
ala Jurisdiccion

de lo Contencioso
Administrativo

y las entidades
publicas como una
oportunidad para
reducir el ingreso

de demandas en

su contra

La conciliacién
administrativa se

La falta de presupuesto: De acuerdo con las Me-
morias de Hacienda 2018-2022 (Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico, 2023), al 1 de julio de
2022, la deuda publica por concepto de pago de
sentencias y conciliaciones ascendia a $4,17 bi-
llones y se encontraban en tramite de reconoci-
miento solicitudes por un monto equivalente. El
alto pasivo acumulado es un impedimento para el
funcionamiento del Fondo de Contingencias pre-
visto en el articulo 194 de la Ley 1437 de 2011,
con el cual se pretendia centralizar el tramite de
pago de sentencias y conciliaciones, para evitar

la generacion desmedida de intereses de mora.
|

La incapacidad para atender las obligaciones ya

contraidas constituye un impedimento muy im-

portante para la eficacia de la conciliacidn administrativa, pues la mayoria
de las entidades publicas carecen de una apropiacidén presupuestal, que les
permita anticipar mediante la conciliacién el pronto pago de acuerdos conci-
liatorios, con los cuales se prevendria de manera real el dafno antijuridico al
Estado y al patrimonio publico.

Por otra parte, la dilacién en el pago de las conciliaciones refrendadas por
la autoridad judicial desmotiva al ciudadano para renunciar al reconocimien-
to judicial de la integridad de sus pretensiones indemnizatorias. Ademas,
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desacredita la finalidad del mecanismo alternativo de soluciéon de conflictos
en cuanto a que el pago de intereses moratorios hace ilusorio el objetivo de
proteccidn erario que se persigue con la conciliacién extrajudicial.

e El temor de los jueces para refrendar los acuerdos: el escandalo de Dra-
gacol es sin duda el caso de corrupcion qué mas ha afectado la eficacia de
la conciliacién extrajudicial administrativa. Hace 25 anos (marzo de 1999) el
Ministerio de Transporte reconocid por esta via a la empresa Sociedad de
Dragados y Construcciones de Colombia y del Caribe S.A. (Dragacol) el pago
de alrededor de $13 mil millones adicionales sin sustento legal ni probato-
rio. El vergonzoso episodio hace que los funcionarios de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, a quienes corresponde la refrendacion de los
acuerdos logrados ante la Procuraduria General de la Nacidn, aborden su
estudio con un desafortunado prejuicio en contra de las partes y del propio
Ministerio Publico. Asi se puede advertir en el Auto del 19 de junio de 2000,
Expediente 17909 del Consejo de Estado.

Tal circunstancia, sin embargo, no debe hacer perder de vista el hecho de
que, a través suyo, se comprometen recursos del Estado, cuya disposicién no
se puede dejar a la voluntad libertina de los funcionarios, sino que requiere
del cumplimiento de reglas y exigencias muy severas y precisas que impidan
el uso de la conciliacién para fines no previstos en la ley (cursivas del autor)

Concebir a priori el acuerdo conciliatorio como una “voluntad libertina” no
es mas que una exteriorizacion de lo que popularmente se ha conocido en el
medio como el “sindrome de Dragacol” e incide sin duda alguna en la actitud
hacia los acuerdos conciliatorios que son revisados con profunda desconfian-
za, especialmente cuando se trata de controversias contractuales, inclinando
al operador judicial hacia la improbacidon. También desde la doctrina se repro-
cha la insuficiente motivacidon de los jueces, pero en sede judicial ese mismo
acervo probatorio les resulta suficiente para proferir fallos condenatorios
(Garcia, 2015).

Se agrega a lo anterior que la refrendacidn judicial no contribuye en modo
alguno a la descongestidn judicial, pues implica el agotamiento de un tramite
de minimo tres meses, tal y como esta previsto en el articulo 113 de la Ley
2220 de 2022 mas el tiempo que lleve desatar el recurso de apelacion cuando
se interponga contra la decision que apruebe o impruebe el acuerdo.?

2 Durante la redaccidon de este articulo, la Corte Constitucional declaré inexequible el traslado a la Contraloria General de la
Republica en Sentencia C-071 de 2024.
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La posicion reactiva de las entidades publicas: El “sindrome de Dragacol” que
afecta a los jueces en la refrendacién también es un factor importante para
que los miembros de los comités de conciliacién de las entidades publicas no
sean proclives a la posibilidad de una conciliacién extrajudicial. Naturalmente
las restricciones presupuestales ya sefialadas son un factor importante, pero
el miedo a las investigaciones de orden penal, fiscal, disciplinario y de repe-
ticion se constituyen en fuertes cortapisas a la voluntad del ente publico de
conciliar, aunque en sus analisis juridicos y técnicos tenga la certeza de que
existe una alta probabilidad de ser condenadas en sede judicial.

A pesar de la incorporacion en la Ley 1437 de 2011 de figuras tales como la
unificacidn y extensidn de la jurisprudencia, para casos relacionados con pres-
taciones laborales; o la reiterada y pacifica linea jurisprudencial de responsa-
bilidad objetiva por condicién de garante respecto de conscriptos y privados
de la libertad, los comités de conciliacidn conti-

nuan reacios a recomendar la autocomposicién.

Se afade la estructura del tramite de concilia- —
cidon dispuesta por la Ley 2220 de 2022, la cual El procurador judicial
retoma la normativa anterior a esta, en la cual la el s diccidn
iniciativa corresponde por regla general al ciuda- dala ComEncioso
dano, pues es el obligado a agotar el requisito de Administrativo
procedibilidad so pena de la caducidad del medio ha carecido y
de control. Las entidades publicas prefieren limi- detualmente carece
tarse a reaccionar a la solicitud del particular en de la facultad de
lugar de proponer anticipadamente una formula

administrar justicia de
de arreglo. Excepcionalmente entidades como la manera transitoria

Superintendencia de Industria y Comercio tienen
como linea de accidn tomar la iniciativa en casos
de prestaciones laborales (de pequefias cuantias).

La carencia de verdaderas facultades de conciliador del procurador judicial.
El procurador judicial ante la Jurisdiccion de la Contencioso Administrativo ha
carecido y actualmente carece de la facultad de administrar justicia de manera
transitoria, una caracteristica esencial del conciliador contenida en el articulo
116 de la Constitucién Politica (1991), en concordancia con el articulo 13 de la
Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia (Ley 270 de 1996).

Ndétese como el acta que se suscribe no es un acto jurisdiccional, porque no
tiene la fuerza vinculante de una sentencia judicial, ni presta mérito ejecu-
tivo mientras no sea refrendado por la Jurisdiccion de lo Contencioso Admi-
histrativo (Art. 113, Ley 2220 de 2022). Es por ello que algunos convocantes
incurren en el error de solicitar la practica de pruebas al procurador judicial
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administrativo, creyendo que estd revestido de alguna potestad jusrisdiccio-
nal, cuando el articulo 107 de la Ley 2220 de 2022 senala claramente que lo
Unico que le es permitido solicitar a las partes que aporten los medios de
prueba que respalden el acuerdo.

El papel del procurador judicial quedo reducido a emitir un concepto sobre el
acuerdo al cual lleguen las partes y los medios de prueba que ellos mismos
alleguen, antes de enviarlo a control judicial. Asi lo ha considerado el Consejo
de Estado en la Sentencia del 30 de mayo de 2019, expediente 25000-23-37-
000-2019-00216-01(AC), a propdsito del estudio de la ocurrencia del fendmeno
de la caducidad del medio de control:

(...) teniendo en cuenta que la disputa del actor también reside en que no
se le corrié traslado para pronunciarse sobre la anotacidn realizada por la
procuraduria judicial sobre la configuracién del fenémeno de caducidad, es
menester recalcar que es el juez de la causa sera el encargado de realizar
el analisis de fondo del mismo y frente a la decisién que adopte, las partes
del medio de control podran presentar su postura sobre ello, por lo que
no existe posibilidad para que el Ministerio Publico [de] traslado para el
pronunciamiento sobre una mera observacidn. (resaltado del autor)

Incluso la posibilidad de proponer férmulas de solucidn estan mucho mas
limitadas que en un conciliador, puesto que el apoderado de la entidad publi-
ca esta restringuido a la recomendacion que emita el comité de conciliacion
y defensa judicial. Salvo en aquellos casos en los cuales exista una decision
de unificacion de jurisprudencia del Consejo de Estado, resulta dificil para el
procurador judicial solicitar una reconsideracion, sin mencionar la exigencia de
la jurisprudencia del Consejo de Estado de que existan elementos probatorios
y de juicio suficientes para concluir que existe una importante probabilidad
de condena de la Administracidon, como se expuso en el Auto del 3 marzo de
2010, expediente 37.644:

En este mismo sentido, ha manifestado la Sala, que la conciliacién en materia
contenciosa administrativa y su posterior aprobacion deben estar respaldadas
con elementos probatorios idéneos y suficientes respecto del derecho objeto
de controversia, por estar en juego el patrimonio estatal y el interés publico,
de manera que, con el acervo probatorio allegado, el juez de conocimiento no
tenga duda alguna acerca de la existencia de la posible condena en contra de
la administracidon y que por lo tanto la aprobacién del acuerdo conciliatorio
resultara provechoso para los intereses de las partes en conflicto.

A lo sumo podria considerarse como un mecanismo de facilitacion en la
cual el procurador judicial orienta su actuaciéon a reducir los obstaculos de



comunicacion, para permitir que todas las partes expongan su version de
la disputa y expresen sus posiciones con el fin de que se puedan identificar
rapidamente las areas de acuerdo y desacuerdo entre las partes, que even-

tualmente seran llevadas a conocimiento de los jueces.

El modelo actual: una conciliacion con

crisis de identidad

esde que se establecid la posibilidad de

conciliar los conflictos que se dirimen ante

la Jurisdiccién de lo Contencioso Adminis-

trativo, el mecanismo ha sufrido de una
especie de “crisis de identidad”, pues la naturaleza
del tramite ha sido definida por la doctrina y la ju-
risprudencia, desde tres perspectivas diversas que
conceptualmente resultan contrapuestas: a) como
mecanismo alternativo de solucién de conflictos; b)
como tramite prejudicial, y c) como procedimiento
administrativo.

Decimos que estas discrepancias conceptuales ge-
neran una crisis de identidad, en cuanto que, al tener
solamente algunos de los atributos de cada una de
las perspectivas, termina incidiendo en la interpre-
tacion de la normativa y en el papel que debe cum-
plir el Ministerio Publico dentro del tramite, lo cual
contribuye de manera importante a su actual inefi-
cacia. En la Ley 2220 de 2022 se intenta concretar

En un Estado de
derecho, la regla
general parala
solucidn de conflictos
es acudir ante

los jueces de la
Republica. En el caso
de la Jurisdiccién

de lo Contencioso
Administrativo, este
mecanismo formal se
encuentra integrado
por los jueces
administrativos,

los tribunales
administrativos y el
Consejo de Estado

el tramite como un procedimiento administrativo especial, pero tal enfoque a
nuestro juicio lo aleja del su verdadero propdsito: ser un mecanismo alternativo
de solucion de conflictos. Brevemente se expondran los pros y contras de cada

una de estas perspectivas.

Como mecanismo alternativo de solucion

de conflictos

En un Estado de derecho, la regla general para la solucidon de conflictos es acudir
ante los jueces de la Republica. En el caso de la Jurisdiccion de lo Contencioso
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Administrativo, este mecanismo formal se encuentra integrado por los jueces
administrativos, los tribunales administrativos y el Consejo de Estado.

Desde la perspectiva anterior, los doctrinantes entienden a la conciliacién como
un “mecanismo alternativo” que se emplea en varias legislaciones, entre ellas la
colombiana, como sindnimo de mediacidn, en sentido estricto se considera a la
conciliacién como una forma particular de mediacidn en la que el tercero neutral
e imparcial, ademas de facilitar la comunicacion y la negociacién entre las partes,
puede proponer formulas de solucidn que las partes pueden o no aceptar segun
sea su voluntad, como lo estudid la Corte Constitucional en la Sentencia C-1195
de 2001.

Siguiendo esta misma decisidén de la Corte Constitucional, la implantacién de la
conciliacidn, asi como de otros mecanismos alternativos de solucidn de conflictos
en los distintos sistemas juridicos coincide con el logro de cuatro objetivos basi-
cos comunes: facilitar el acceso a la justicia; proveer una forma mas efectiva de
solucion a los conflictos; mejorar la capacidad de la comunidad para participar
en la resolucidn de los conflictos; y aliviar la congestidn, la lentitud y los costos
de la justicia estatal formal.

Ahora bien, en punto de la conciliacidn extrajudicial ante lo Contencioso Admi-
nistrativo, podemos advertir que no cumple cabalmente con los objetivos per-
seguidos, en cuanto que se aleja de la pretension de informalidad o de justicia
autocompositiva, que es notorio cuando se utiliza la conciliacidon en otras areas
del derecho. La Ley 2220 de 2022 establecid un procedimiento totalmente regla-
mentado que comienza con la solicitud (articulo 101), la obligacién de las partes
de actuar por intermedio de abogado titulado e inscrito (articulo 100) y la posi-
bilidad de impugnar casi todas las decisiones del procurador durante el tramite
(articulo 114).

Por otra parte, como ya lo sefnialamos en el punto anterior, el procurador judicial
ante la Jurisdiccion de la Contencioso Administrativo no es un verdadero concilia-
dor porque carece de la facultad de administrar justicia al estar sometido el acta
de acuerdo a la refrendacion judicial (articulo 113). No menos importante es el
limite temporal de tres meses al que se somete el tramite y que impide en gran
medida que se pueda desarrollar el proceso de didlogo con las partes, elemento
esencial del papel del conciliador, teniendo en cuenta la dimensidn socioldgica de
la conciliacidon como lo hace notar la literatura especializada. La forma del reparto
es la conciliacion misma, la cual puede ser entendida como una forma de nego-
ciacion altamente estructurada. Con esto, la conciliacién adquiere dos facetas,



una de caracter negocial y otra de caracter procedimental (Rincdn, 2013). Si el
procurador judicial no puede acceder a quienes pueden tomar las decisiones de
fondo en la conciliacién (ciudadano afectado y comités de conciliacién), la faceta

negocial es a todas luces inexistente.

Como tramite prejudicial

Desde que se institucionalizé la conciliacion extra-
judicial en un requisito de procedibilidad en el 2009,
es recurrente encontrar en las normas reglamenta-
rias y en las sentencias de la Corte Constitucional y
del Consejo de Estado la definicidn del tramite como
prejudicial. Esta acepcidon no es una intrascendencia
linglistica, sino que permite inferir que quienes asi
la denominan la consideran una especie de adminis-
tracion del proceso o evaluacién neutral previa que
debe hacer el procurador judicial de la solicitud. Todo
ello en razén a que se ha decantado el mecanismo
como un medio, para prevenir que se congestione la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo con de-
mandas manifiestamente impertinentes. Argumentos
que defienden esta posicidon son, entre otros:

® Es un mecanismo reglado que indica requisitos
sustanciales especificos que debe contener la so-
licitud de conciliaciéon, como presentarse a través
de abogado con facultad expresa para conciliar,
el agotamiento de la via gubernativa si se deman-
dan actos administrativos, las normas violadas y
el concepto de violacidon tratandose de nulidad y
restablecimiento del derecho, la enunciacion del
medio de control que se pretende ejercer.

Desde que se
institucionalizé

la conciliacién
extrajudicial en

un requisito de
procedibilidad

en el 2009, es
recurrente encontrar
en las normas
reglamentarias y en
las sentencias de la
Corte Constitucional
y del Consejo de
Estado la definicion
del trdmite como
prejudicial

® Al no ser el procurador judicial administrativo un verdadero conciliador, por-
que el acuerdo al que lleguen las partes requiere de refrendacion judicial, su
actividad esencialmente es prejudicial y no extrajudicial.

e FEl agotamiento del requisito de procedibilidad, asi como la suspensidn de
términos de caducidad, se da por una sola vez; por ello, el juramento que
debe contener la solicitud permite deducir que se trata de un tramite previo
al acceso a la administracidon de justicia y no independiente, como lo seria en

una conciliacién extrajudicial.
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El Consejo de Estado fija los requisitos minimos que debe contener el acuerdo
de conciliacién en lo Contencioso Administrativo y que deben ser tenidos en
cuenta por el procurador judicial para emitir el concepto sobre el arreglo al cual
lleguen las partes. Es decir que en esencia no es una autocomposicion, porque
las partes y el procurador judicial deben acatar el criterio jurisprudencial.

Sin embargo, algunos de estos planteamientos son refutados a través de deci-
siones ordinarias y de tutela donde se hace hincapié en la independencia de la
solicitud de conciliacién extrajudicial respecto de la demanda que se presenta
ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, que de manera alguna debe
considerarse como una “predemanda”, como se explicé en Auto del 27 de enero
de 2005, expediente 27457, de la Seccion Tercera del Consejo de Estado:

No es dado asimilar los alcances de la demanda con los de la solicitud de
conciliacién porque frente a la primera la ley exige el cumplimiento de una
serie de requisitos cuya inobservancia conduce a su inadmisién e inclusive a
su rechazo, en caso de desacato a la orden judicial de correccidn, siendo uno
de ellos la estimacién razonada de la cuantia, con el propdsito de determi-
nar el tramite a seguir, mientras que la ley no exige ningun requisito formal
de la solicitud de conciliacidn. Inclusive, puede no sefalarse una cuantia en
concreto en la solicitud, aunque regularmente si se hace, pero con el fin de
que la parte llamada a la conciliacidn tenga un parametro para llegar a un
acuerdo. Esa omisién de la ley se justifica porque la determinacion del valor
de la peticidn en la solicitud de conciliacidn judicial no tiene ningun efecto,
ya que no vincula a las partes que convienen conciliar, ni traza los limites de
la intervencion del Ministerio Publico, ni del juez, quien no tiene que referirse
a la solicitud, al momento de pronunciarse sobre la legalidad y conveniencia
del acuerdo para el Estado, es decir, no tiene que verificar la congruencia de
lo conciliado con lo pedido.

Incluso, en un pronunciamiento de tutela, el Consejo de Estado sefialé algunas
subreglas que permiten determinar el alcance de la congruencia entre la solicitud
de conciliacién y la demanda judicial:

El deber de someter un asunto a conciliacidén extrajudicial se limita a aquellos
asuntos que la permitan. Aquello sucede, por ejemplo, con los efectos patri-
moniales relacionados con la expedicidn de un acto administrativo, pero no
en materia de su legalidad.

La solicitud de conciliacion extrajudicial y la demanda no necesariamente
deben ser coincidentes en sus textos, como si la conciliacidon dejase de ser un
requisito y adquiriese la categoria de demanda.



3. Basta que la demanda vy la peticiéon de conciliacidn resulten congruentes en
el “objeto” del asunto para entender solicitada la reparacién integral del
dano invocado.

4. Sien la solicitud de conciliacién extrajudicial se dejé de invocar en forma total
un aspecto central del medio de control que se pretende ejercer, impide que
se entienda agotado el requisito de procedibilidad. Aquello sucederia, por
ejemplo, si en una peticidon de conciliacidon se solicité que la administracién
admitiera su responsabilidad sobre unos hechos, pero no se discutié acerca
de la indemnizacidn del dano, o se solicite declarar un incumplimiento con-
tractual pero no se demande el reconocimiento de los perjuicios causados, etc.

5. Si en cambio se hace referencia a mencionado aspecto central del medio de
control, la manera como se formule en la concilia-
cion extrajudicial no impide que el mismo pueda

ser ampliado o modificado en la demanda. e —
6. En el dmbito probatorio, a pesar de que en la so- El legislativo
licitud de conciliacién deban anunciarse las prue- se decanto por
bas que se pretenden invocar en la demanda, en considerar a
esta podran introducirse algunas no anunciadas, la conciliacién
siempre y cuando las circunstancias que motivan administrativa
esa conducta sean justificadas., como lo ha sena- un procedimiento
lado el Consejo de Estado en la Sentencia del 27 administrativo
de noviembre de 2014, expediente 11001-03-15- especial que ahora
000-2014-02263-00(AC). estd mucho mds

reglado que las
preceptivas que le
antecedieron

Al no tener las caracteristicas esenciales para ser
un tramite prejudicial, parece desproporcionado que
en la Ley 2220 de 2022 se haya establecido la posi-
bilidad de interponer recursos de reposiciéon contra
decisiones tales como la admisién de la solicitud o
la decisidon del procurador judicial de no convocar a
audiencia de conciliacion al considerar que el asunto no es conciliable (articulos
90 y 104), pues lo que realmente hay que proteger es el derecho de acceso a la
administracion de justicia, que solamente estaria en peligro con las decisiones de
tener por no presentada la solicitud o el rechazo de plano (articulos 102 y 103),
al no suspender el término de caducidad del medio de control.

Como procedimiento administrativo

En un intento por superar el vacio normativo de la Ley 640 de 2001 y su Decreto
Reglamentario 1069 de 2015 (que compild el Decreto 1716 de 2009), justifica-
do en la discrepancia de considerar su tramite por algunos como prejudicial,

2)

355 G



remitiéndose al Cddigo General del Proceso, y por otros como administrativo, y
llenando los vacios con el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Con-
tencioso Administrativo (CPACA); la Ley 2220 de 2022, en su articulo 87 precisd
que, en lo procedimental, los vacios se llenan en el siguiente orden: a) primera
parte del CPACA, b) segunda parte del CPACA y c) Cédigo General del Proceso
de forma supletoria y cuando sea compatible.

De esta forma, pareciera que el legislativo se decanté por considerar a la conci-
liacion administrativa un procedimiento administrativo especial que ahora esta
mucho mas reglado que las preceptivas que le antecedieron; reforzando el argu-
mento anterior, la naturaleza de servidor publico que tiene el procurador judicial.
Este esfuerzo no solventa de manera definitiva la crisis de identidad del meca-
nismo, pues le faltan atributos esenciales para ser considerado un procedimiento
administrativo; por espacio, se enuncian los siguientes:

e Porque la conciliacidn, asi sea con las restricciones que ya se comentaron,
esta definida constitucional (articulo 116) y legalmente (articulo 88) como un
mecanismo alternativo de solucién de conflictos. Es decir, no es una funcién
administrativa, que es lo que justifica un procedimiento.

® Porque el procurador judicial bajo ninguna perspectiva puede considerarse
como una autoridad publica. Su papel se supone es, ante todo, de mediador
o facilitador de un mecanismo que por su esencia es autocompositivo. En
esta linea, el Consejo de Estado precisé que no puede el procurador judicial
negarse a tramitar una solicitud de conciliacion, aunque considere que la Ju-
risdiccion de lo Contencioso Administrativo es o no competente para conocer
de un asunto, como lo precisé la Sentencia del 8 de junio de 2016, expediente
5000-23-42-000-2016-01977-01(AC), proferido por la Seccion Quinta del Con-
sejo de Estado®.

e Porque el tramite no concluye con un acto administrativo definitivo (entendido
como una manifestacion unilateral de la voluntad del procurador judicial) que
sea susceptible de control ante la Jurisdiccidon de lo Contencioso Administrati-
vo. El tramite termina con la expedicidn de una constancia o por el vencimiento
del término senalado por el Poder Legislativo independientemente de que se
haya o no celebrado la audiencia o expedido la constancia por parte del pro-

3 Senalo la alta corporacion: “(...) En consecuencia, la procuradora cuarta judicial Il para Asuntos Administrativos se excedié en
sus facultades al declarar la falta de competencia y determinar cudl era la autoridad competente para conocer de la solicitud
que presento la demandante, pues como ya se dijo los jueces son los llamados a declarar su incompetencia para conocer del
trdmite de un proceso”.
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curador judicial, como lo ha reiterado el Consejo de Estado, en su sentencia
del 14 de abril de 2016, en el expediente 41001-23-33-000-2014-00263-01,
promulgado por la Seccién Primera.*

Elementos para un diseno de macro
para la conciliacion administrativa
concentrada

ntentar superar el modelo actual, en el cual el procurador judicial cumple mas

las funciones de un notario que de un conciliador, puede resultar complejo,

por todas las razones expuestas anteriormente. No obstante, creemos que la

regulacidon actual tiene piezas que permiten construir un modelo de politica
publica que mejore la eficacia de la conciliacidn administrativa, a través de la
coordinacion de las diversas entidades y permitiendo que el Ministerio Publico
cumpla un verdadero papel de conciliador. Este modelo no seria posible aplicarlo
a muchos casos donde exista un debate juridico y probatorio que forzosamente
debe ser resuelto por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, pero cree-
mos que serviria para solucionar un importante volumen de casos en los cuales
resulta evidente que se acude a la conciliacidn para prevenir un detrimento del
patrimonio publico. Por efectos de espacio, solo se presenta un marco general
que podria contribuir con el diseno de esta propuesta.

Con la aplicacidn de los principios de coordinacidon y concurrencia creemos que
resulta posible que las entidades publicas, tanto nacionales como territoriales,
creen un modelo que les permita tomar la iniciativa en las conciliaciones extra-
judiciales y presentar propuestas concretas de conciliacién, por lo menos en dos
eventos previstos en la Ley 2220 de 2022: a) casos con alta probabilidad de con-
dena y b) casos en los cuales existen sentencias de unificacidon o jurisprudencia
reiterada sobre la materia.

4 Explicé la providencia lo siguiente: “Cabe resaltar que el hecho de que el actor no tuviera en su poder la constancia referida
no lo imposibilitaba para acceder a la Administracion de Justicia, ya que la Ley le permite tener por cumplido el requisito de
procedibilidad cuando el tramite de la conciliacién prejudicial no se puede completar dentro de los tres meses establecidos en
el ordenamiento juridico, ya sea porque no se logro celebrar la audiencia de conciliacion en dicho lapso o porque la Procura-
duria no expidié las constancias en tiempo.”
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Para desarrollar este propdsito en el intento de construir una politica publica
de conciliacidon administrativa extrajudicial, se propone la siguiente hoja de ruta:

1. Que los comités de conciliacidon de las entidades publicas efectuen su estudio
y evaluacidn de los procesos que cursen o hayan cursado en contra del ente,
para determinar las causas generadoras de los conflictos; el indice de conde-
nas; los tipos de dano por los cuales resulta demandado o condenado. Esta
funcién ya esta dispuesta el articulo 120 de la Ley 2220 de 2022.

2. Que, con fundamento en ese estudio, cada entidad realice una proyecciéon de
las contingencias en curso y futuras, no las de sentencias y conciliaciones en
firme como se hace en la actualidad, pues esas no son deudas contingentes
sino obligaciones claras, expresas y exigibles. Lo contingente, siguiendo la
definicién de la Real Academia de la Lengua, es aquello que no constituye una
certeza, sino una posibilidad “que puede o no suceder” (Real Academia de la
Lengua, 2023). Es decir, la reglamentacion actual del Fondo de Contingencias.

3. Para determinar ese riesgo o peligro de condena para la entidad publica, las
entidades pueden utilizar diversas metodologias de calculo. Por ejemplo, el de
la Agencia de Defensa Juridica del Estado denominada “Modelo Probabilistico
del Exito de las Demandas en Contra del Estado” (Quantil S.A.S, 2013), o las
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico denominadas “Metodologia Va-
loracion del Pasivo Contingente por Sentencias y Conciliaciones Judiciales en
contra de las Entidades Estatales” y “Metodologia de los Aportes al FCEE por
Sentencias y Conciliaciones Judiciales en contra de las Entidades Estatales”,
que se encuentran incorporadas en la Resolucién 2159 de 2020.

4. Una vez determinado el nicho de asuntos contingente conciliables y la pro-
yeccion del presupuesto publico, se someteria a la aprobacién de la Direccidn
General de Crédito Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, con el objetivo de que cada entidad tenga la certeza del
presupuesto disponible para proceder a fijar las directrices institucionales
tendientes a elaborar la propuesta de conciliacidon concretando los even-
tuales destinatarios.

5. Con la certeza en cuanto a la existencia de recursos en el Fondo de Contin-
gencias tratada en la Ley 448 de 1996 y en concordancia con el articulo 194
de la Ley 1437 de 2011, la propuesta de conciliacion concentrada definida por
cada entidad serviria de insumo para instalar mesas de trabajo en las cuales
participen, ademas de la entidad proponente, la Agencia de Defensa Juridica
del Estado, la Contraloria General de la RepUblica en el caso de entidades de
orden nacional o las contralorias territoriales y la Procuraduria General de la
Nacidn en su funcién de conciliador.



De las mesas de trabajo surgiria una propuesta final debidamente aprobada
por todos los actores, que permitiria convocar a conciliaciéon a los ciudadanos
destinatarios, por intermedio de la Procuraduria General de la Nacidn en su
calidad de verdadero conciliador. En efecto, si observamos el actual perfil
constitucional y legal de la entidad, cuenta con la garantia de imparcialidad
en la relacién Estado-ciudadano; algo que no podria predicarse de otras enti-
dades, como la ANDIJE, la cual precisamente fue constituida para decantarse
a favor de las entidades publicas.

Los acuerdos conciliatorios que se lograran en este modelo no requeririan
de refrendacidn judicial, con lo cual el Ministerio PUblico seria un verdadero
conciliador, ya que estaria realmente desarrollando una funcién de adminis-
tracién de justicia en los términos del articulo 116 de la Constitucidon Politica
y resultaria verdaderamente eficaz para lograr el objetivo de la desconges-
tidon judicial.

En cuanto a los casos que no puedan ser abordados dentro de la metodologia
que se acaba de enunciar, resultaria plenamente aplicable el procedimiento
administrativo que actualmente regula la Ley 2220 de 2022, con fines de ago-
tamiento del requisito de procedibilidad.

Beneficios

aturalmente, en este articulo se trata de plantear un esbozo general,
que puede ser mejorado y afinado, pero se considera que, de ser po-
sible su implementacién, el patrimonio publico y la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo tendrian importantes beneficios, palpables

de manera concreta en casos tales como:

La reduccién de conflictos relacionados con la unificacidon y la reiteracién de
jurisprudencia en el reconocimiento de prestaciones laborales de grandes
grupos de empleados que integran la Rama Judicial, la Procuraduria General
de la Nacidn, la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, la Caja de
Retiro de la Fuerzas Militares y aun todavia en el caso de docentes del sec-
tor publico, tanto nacional como territorial. También impactaria de manera
importante en muchos casos de reliquidacidon pensional para los afiliados al
régimen de prima media. Por referir un par de casos, la ANDJE reportd que,
entre los anos 2016 a 2023, se han presentado un total de 278.323 demandas
laborales y 342.820 demandas pensionales; muchas de ellas de asuntos sin
duda conciliables extrajudicialmente con la metodologia propuesta (Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2023).
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La descongestion de conflictos relacionados con la responsabilidad objetiva
del Estado cuando cumple la condicidon de garante, como en los casos de los
conscriptos y los privados de la libertad. Obsérvese como, de acuerdo con
la ANDJE, en el 2023 cursaban 2.599 procesos por lesiones accidentales o
fortuitas de conscriptos, que bien podian ser conciliadas de manera concen-
trada, con la metodologia propuesta (Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado, 2023).

La reduccidon sustancial tanto de capital como de intereses moratorios que
afectan el erario, la descongestiéon administrativa en el pago de sentencias en
firme (que en algunas entidades ya se encuentra en el orden de 3, 4 o incluso
5 anos de dilacidn) y evitar las nocivas consecuencias de eventuales procesos
ejecutivos por esta causa.
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i nombre es Tomas Antonio Guzman Posada, persona en condicién de

discapacidad auditiva neurosensorial bilateral congénita e irreversi-

ble, cofosis en el oido derecho e hipoacusia severa a profunda en el

oido izquierdo, con una calificacién de la Secretaria de Salud del 34,5%
y de la Junta Nacional de Invalidez del 41,78%. Tengo dos implantes auditivos
cross bluetooth adaptados y me comunico a través de la labiolectura.

La discapacidad es una experiencia que vive cada persona desde su entorno. Hace
muchos afos tenfa mucho miedo de enfrentar la vida; sentia que no estaba pre-
parado para afrontar sus retos. Algo que me aterraba era ver como las personas
se podian comunicar sin mirar al rostro; pensé que esto podria ser un obstaculo
y me deprimia constantemente.

Entre mas me enfrenté a la vida, mas problemas tenia y me llené de valor. Mis
estudios académicos en el bachillerato eran aceptables; ya en la universidad fue
diferente: habia perdido a mis padres, mis progenitores, y el cuidador de una
persona con discapacidad es fundamental para su desarrollo y crecimiento. Mi
padre se esforzéd mucho para que aprendiera a hablar, algo que se me dificultaba,
y con terapias de lenguaje fui mejorando mi forma de comunicarme.

Con mucho esfuerzo y dedicacién, logré sacar adelante mi grado como profesio-
nal en Administracién de Empresas en el Politécnico Grancolombiano. Posterior-
mente, me ubiqué en una empresa del sector del retail (supermercados), cuyos
duefios, quienes por su hacionalidad espafnola se sensibilizaron de mi condicidn
y me dieron la oportunidad, creyendo en una persona con discapacidad. Trabajé
con ellos 8 afos y llegué a ocupar un puesto que ni yo pensé lograr desempefar
como administrador; sin embargo, eventualmente vinieron los cambios y desa-
fortunadamente comenzd mi inestabilidad laboral.

Tuve 17 anos de vida laboral inestable con las dificultades que esto conlleva.
Fueron tiempos muy dificiles, con una hija enferma de un cancer que resulté en
discapacidad; mi hija fallecié después de varios anos de batalla. A través de este
proceso anduve 14 anos que me llevaron a aprender de la perseverancia y resi-
liencia de mi hija, a quien siempre llevaré en mi corazoén.

Es mi deseo compartir, a continuacidon, mi experiencia como servidor publico, y
contar con mucha alegria que el sector publico se viene adaptando y aceptando
a las personas con discapacidad como seres humanos capaces de aportar y ser
productivos para la sociedad y no una carga para el estado colombiano.

En el 2021 pasé algo grandioso en mi vida que le dio un giro de 360 grados: ingre-
sé a una entidad del Estado donde me adapté y fui aceptado, encontrando una



maravillosa oportunidad de aportar todos mis conocimientos al pais. Esta entidad
me acogid y me brindd con todos los ajustes razonables lo que necesitaba para
poder ejercer mis funciones y dar lo mejor de mi.

Actualmente me encuentro apoyando la construccién de una sana politica de in-
clusion de género que incluye a la discapacidad. Es un total reto sacar adelante
politicas de este tipo.

Generar espacios de inclusién para personas con discapacidad hace necesario
entender y conocer la discapacidad en Colombia. Para el diseno de la Politica
Institucional de Inclusidn, la primera tarea fue revisar los once (11) procesos con
los que cuenta la Auditoria General de la Republica (AGR), con sus respectivos
procedimientos, que a la fecha son ochenta (80).

Se encontrd que la entidad puede contratar a personas con discapacidad y, mejor
aun, sus procesos se pueden adaptar a las siete (7) discapacidades contempladas
por el Estado colombiano. Es relevante mencionar que, para dar este gran salto
para la poblacién con discapacidad, hay que generar un cambio de mentalidad
frente a la misma vy, a la vez, educar a las personas con discapacidad para asumir
este gran reto.

Cada una de las siete (7) discapacidades dispone de habilidades y destrezas que
permiten a la entidad mejorar su desempefio y productividad.

Los beneficios que trae contratar a una persona con discapacidad para la AGR
son las siguientes:

® Mejora la productividad: Al emplear a una persona con discapacidad, se con-
tribuye a mejorar la productividad en la entidad ya que son innovadores y
eficaces en hacer las tareas.

® Reduce rotacidon de personal: Se establecen desafios personales en los pues-
tos que desempenan.

® Sonresponsables, perseverantes y establecen linea de carrera a largo plazo;
se esfuerzan por construir.

® Mejora el clima laboral de trabajo.

e Destrezas Unicas: Cada discapacidad se caracteriza por cualidades Unicas,
innatas. Quienes tienen sindrome de Down desarrollan muy bien tareas repe-
titivas; las personas con discapacidad fisicomotor pueden hacer laborales que
requieren estar mucho tiempo en un solo lugar, y las personas con discapa-
cidad visual trabajan mejor en lugares oscuros que el resto de las personas.
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e Influir en otras entidades para incentivar las buenas practicas de inclusién de
personas con discapacidad.

® Lainclusion laboral de personas con discapacidad genera respeto, compro-
miso, diligencia, excelencia y disciplina valores corporativos.

Los valores corporativos promueven
la equidad

L modelo social de discapacidad presenta muchas coincidencias con los

valores que sustentan a los derechos humanos y aquellos que correspon-

den a la entidad; estos son: honestidad, respeto, justicia, compromiso,

excelencia, disciplina y excelencia (esta ultima entendida como autonomia
“en el sentido de desarrollo del sujeto moral” que exige, entre otras cosas, que
la persona sea el centro de las decisiones que le afecten); ademas, la igualdad
“inclusiva de la diferencia”, inherente a todo ser humano (la cual requiere de la
satisfaccion de ciertas necesidades basicas), y la solidaridad y empatia con las
diferentes personas que integran la entidad.

Son principios que persiguen un mismo objetivo: que las personas con discapa-
cidad puedan tener iguales oportunidades que el resto de las personas en el
diseno y desarrollo de sus propios planes de vida; valores consagrados que la
AGR puede incorporar.

A manera de conclusidon

as personas en condicidn de discapacidad enfrentan situaciones dificiles

para convivir en sociedad, pero una de las mayores es la discriminacion, la

cual impide formar parte integral y en equidad de la sociedad, generando

Sus propios ingresos, siendo productivos, abandonando su condicién de
ser interpretados como una carga para el Estado y para la sociedad.

El éxito de la presente formulacidon de Politica Institucional de Inclusiéon Laboral
de Personas con Discapacidad requiere tener en cuenta estos aspectos que son
propuestas de insercion:

® Promover la participacidon, garantizando la diversidad y la equidad en la in-
clusidén laboral para las personas con discapacidad.

e Una vez disenado el modelo, se debe revisar permanentemente.



® (Cuidar la salud mental de las personas con discapacidad y las personas que
interactuan con ellas.

e Garantizar la responsabilidad con la diversidad, equidad e inclusién.

e Enfocarnos en el desarrollo de la entidad, su dindamica, y en cumplir con la
mision y propdsito por el cual fue creada la AGR.

® Generar impacto social.

La AGR, como actor publico en la sociedad colombiana, busca transformar esta
realidad y avanzar hacia un escenario de convivencia mas equitativo e igualitarios
para todos y todas. Ingresar a la AGR es lo méas maravilloso que me ha sucedido:
la gente me recibié con mucho carino, me han permitido desarrollar mis habilida-
des con la conviccion de un compromiso grande, hacer las cosas bien; esto implica
darles mas oportunidades a las personas con discapacidad, no podemos fallar.

La perseverancia se convierte en la ruta a seguir, el camino, la luz al final del
tunel. Por ello invito a todas las entidades a perder el miedo de contratar per-
sonas con discapacidad, ya que todos los dias estamos dispuestos a dar lo
mejor por este maravilloso pais. Personalmente estoy en un suefio del que no
quisiera despertar.
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Maria Marleny, la contratista de La Cruz

aria Marleny lleva trabajando en el hospital de mi pueblo, Samaniego

(Narino), desde el 2001. Durante sus primeros afios en mi pueblo, esta

entidad no exigia la cotizacién de salud ni pensidn; sin embargo, a

partir del 2008, ya era un requisito cotizar como independiente para
elaborar la respectiva cuenta de cobro. En sus primeros dias de trabajo, Maria
Marleny no tenia la minima idea de cdémo manejar un computador y asi durd
algunos meses. Recuerdo su primera semana de trabajo: tiritaba al colocar sus
manos en el teclado y creia que iba a danar el computador y le harian pagarlo.
Trabajaba en el area de Facturacién del hospital, en el que alternaba turnos dia-
rios y nocturnos.

Maria Marleny, madre cabeza de familia y viuda con tres hijos varones, fue
aprendiendo cédigos, procesos y procedimientos del drea “pasito a pasito”; cada
mes teniamos que armar las cuentas de cobro para presentar a las EPS, para
cobrar los servicios prestados por la ESE, cuentas grandes y expedientes que
median de 50 a 70 centimetros aproximadamente y sin normas de archivo, ar-
mados con alambres para que no se desbarataran hasta llegar a la ciudad de
Pasto para su presentacion.

Esta, su primera “chamba”, era lo maximo sonado para Maria Marleny, quien
entonces tenia que colaborar en esa pequena oficina asi ho estuviera de turno;
tanto que los Ultimos tres dias de cada mes tenia que estar armando cuentas, le
tocara o no turno, mientras que los facturadores debiamos estar ahi pendientes
para conservar nuestro trabajo como contratistas. Eramos cuatro facturadores:
tres operabamos de dia y uno en la noche. El salario como contratista del 2001
era por un valor de trescientos mil pesos ($300.000); no sé si seria el minimo legal,
pero lo cierto es que eso pagaban. Recuerdo que, pasados unos ocho meses, ya
teniamos confianza en el trabajo que haciamos; los ciudadanos que hacian la fila
para facturar ya no nos gritaban “afanen entumidas, si no pueden, renuncien”.
Fue entonces cuando nos animamos a ir donde nuestro jefe inmediato para ro-
garle que nos ayudara a hablar con el gerente y nos aumentara el salario en
unos cincuenta mil pesitos $50.000; al escuchar nuestro ruego nos respondid lo
siguiente “si quieren, sigan trabajando por lo acordado, o si no, detras de ustedes
hay cientos de hojas de vida, buscando el trabajo que ustedes tienen”. Salimos
desanimadas por no lograr nuestra expectativa y, a la vez, agradecidas con Dios
por la oportunidad del trabajo.

Transcurria el 2002 cuando el alcalde de mi pueblo me envio a trabajar a una es-
cuelita, donde mi salario era por ochocientos mil pesos ($800.000) mensuales; es



decir por casi el triple de lo que ganaba en el hospital, sin trasnochar y trabajando
medio tiempo. Después de un tiempito en la docencia pasé a otra entidad por
cinco anos como auxiliar administrativa, ganando prestaciones sociales. Luego
regresé a mi pueblo como directora municipal de Salud ya que me habia superado
profesionalmente mientras era auxiliar administrativa. Posteriormente regresé
a Pasto a trabajar en cargos de mayor rango y hoy por hoy soy una funcionaria
publica que brinda asesoramiento gratuito sobre la formalizacidon y dignificacion
del empleo publico en entidades territoriales. En las entidades conformamos el
equipo técnico, hacemos el estudio juridico, el analisis financiero, revisamos muy
bien el marco fiscal a corto y mediano plazo, estudiamos debilidades y fortalezas,
hacemos un estudio de cargas laborales (conocimiento empirico), y de ahi vamos
formulando la propuesta. Seguimos los pasos y momentos para determinar qué
porcentaje nos alcanza para dar aumentos a la planta de personal, los cuales
realizamos gradualmente para cuantos cargos misionales vamos a formalizar por
cada vigencia. Cuando se quiere, se puede; no hay nada imposible en el mundo.

Para el inicio de la vigencia 2024, Maria Marleny continuaba trabajando como
facturadora en el hospital de mi pueblo, vinculada como contratista, siendo la
persona que ensena a los nuevos facturadores que los contratan, lo cual no hace
nadie intravinculado a la plata de personal con nombramiento, ni en plata tem-
poral, ni en provisionalidad, nadie en esa dependencia de carrera administrativa.
Maria Marleny sigue armando cuentas para presentar a las EPS los ultimos dias
de cada mes, se ha convertido en la dura de facturacidn, su caracter ya es mas
duro por el cansancio del trabajo, y aun con sus mas de 60 anos no le alcanza a
cubrir las semanas requeridas para iniciar su proceso pensional, toda vez que
sus primeros anos no cotizé ni tampoco la entidad se lo exigio.

Maria Marleny sigue como contratista: ni un solo ano ha disfrutado vacaciones, ni
un solo ano ha podido siquiera irse de paseo a la laguna de la Cocha en el Narifio
mismo; no disfruta de su prima semestral ni prima de Navidad y solo alcanzd a
educar a uno de sus tres hijos. Maria Marleny sigue en su trabajo con su gran
entrega y dedicacidn; no la han podido despedir por estar en un periodo prepen-
sional y amparada como mujer cabeza de familia (ya que ha sido viuda desde que
sus hijos eran nifios pequefios), asi, sigue vinculada como contratista. Esto no es
un cuento, es una realidad y pasa en muchas partes de Colombia, en todas las
entidades, inclusive en mi pueblito hermoso, Samaniego.

Cuando cuentas con un trabajo digno, cuentas con el dinero para pagar el crédito
de tu casa o tu carro, y no tienes que estar consiguiendo cada mes para pagar
tu planilla del SGSSS. Cuando tienes un empleo digno, llegas feliz a trabajar, tu
aporte institucional es representativo y brindas servicios a los ciudadanos con
calidad, eficiencia y oportunidad.
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A pesar de que las normas vienen desde anos atras como lo es la Ley 901 de 2001
(para formalizar los empleos publicos) y a pesar de lo consagrado en el ordena-
miento juridico y en las sentencias judiciales de las altas cortes, no se acata el
cumplimiento normativo ya con lo dispuesto en las circulares conjuntas No. 100-
005 del 29 de diciembre de 2022 y No. 01 del 5 de enero de 2023, en la Circular No.
001 de la Procuraduria Delegada para Asuntos del Trabajo y la Seguridad Social
y en la Circular Externa 2023RS005458 de la Comision Nacional del Servicio Civil,
ni con lo establecido en el articulo 82 del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026:
“Colombia, Potencia Mundial de la Vida”, previsto en la Ley 2294 de 2023. Pode-
mos asi ver que es bajo el reporte de cargos en plantas temporales, porque hay
muchas entidades que prefieren seguir tercerizando el empleo publico, en muchos
casos, con gran vulneracion de los derechos de los trabajadores.

Podemos ver entidades con estudios técnicos realizados con mucha dedicacidn,
acorde a las necesidades de cada entidad, los cuales dieron sus primeros pinitos
en la formalizacidon del empleo publico, asi sea aumentando en un dos o tres por
ciento la plata de personal, tal como ocurre en municipios del departamento de
Narino de sexta categoria con poco presupuesto; sin embargo, estos se encuen-
tran en proceso de cumplir con los lineamientos de la Funcidn Publica. En este
panorama, también encontramos otros mandatarios que prefieren seguir con
sus 100 o mas contratistas de sus pequerias alcaldias, haciéndose los de la vista
gorda para seguir incumpliendo el ordenamiento juridico, quizas escudandose en
que no encontraron avances en su informe de empalme. De esta manera, vamos
a tener muchas Maria Marlenys en Colombia que, en el mejor de los casos, son
personas que se mantuvieron en la entidad, asi sea como contratistas, donde
tuvieron que aceptar todo por conservar su trabajo y le vulneraron todos sus de-
rechos. Si revisamos las plataformas del SECOP y plataformas del SIA OBSERVA,
observando los reportes de contratos de prestacidon de servicios profesionales
y de apoyo a la gestidon, podemos ver que estas listas son bastante gruesasy la
mayoria por un término de cuatro a seis meses, y asi vienen desde afios atras.

Para evitar que en Colombia existan mas personas como Maria Marleny, citaré
las siguientes prohibiciones de la existencia de nédminas paralelas asociadas bajo
la figura contractual de la prestacion de servicios. Por ejemplo, el numeral 3 del
articulo 32 de la Ley 80 de 1993 determina que “en ningun caso estos contratos
generan relacion laboral ni prestaciones sociales”. Asi, los contratistas estatales
son simplemente colaboradores episddicos y ocasionales de la Administracion,
quienes brindan el acompafnamiento transitorio a la entidad contratante sin que
pueda predicarse de su vinculacion algun animo o vocacion de permanencia.

Una interpretacién preliminar del numeral 3 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993
permitiria concluir que es posible la celebracidon de este contrato para la ejecucion



de cualquier objeto que tenga relaciéon con la Administracién o funcionamiento
del organismo. Lo cierto es que el contenido obligacional se circunscribe a una
prestacion de hacer, es decir, la realizacidn de actividades o el despliegue de
alguna accién o conducta.

La Corte Constitucional, en diferentes pronunciamientos como en la Sentencia
T-903 de 2010, advirtié que los contratos de prestacidon de servicios pueden ser
utilizados para esconder una verdadera relaciéon laboral y con ello desconocer
los derechos laborales: “Si bien los contratos de prestacidn de servicios excluyen
cualquier tipo de relacidn laboral, es claro que en algunas ocasiones el mismo
es utilizado tanto por empleadores privados como publicos para distraer la con-
figuracidon de una verdadera relacidon laboral y el pago consecuente de las pres-
taciones que se originan en este tipo de relacién”.

En el mismo sentido, el alto tribunal constitucional, mediante la Sentencia T-388
de 2020, hizo un llamado de atencién y advirtidé sobre el abuso de este tipo de
contrataciones por parte de los poderes publicos con el fin de enmascarar ver-
daderas relaciones laborales y evadir el pago de prestaciones sociales.

En ese orden, la Seccién Segunda del Consejo de Estado, mediante sentencia
del 9 de septiembre de 2021, resalté lo expuesto por la Corte Constitucional
para el cese del uso indiscriminado de los contratos de prestacidon de servicios
por parte de los entes estatales: “A pesar de las constantes advertencias y re-
comendaciones de la Corte Constitucional para que los entes estatales cesen
el uso indiscriminado de la contratacién por prestacion de servicios, esta prac-
tica no solo persiste, sino que se ha extendido”. Tanto asi que el alto tribunal
ha llegado a sefialar en algunos fallos de tutela que la Administracién “viola
sistematicamente a la Constituciéon” cuando emplea de forma excesiva este tipo
de contratos, pues “desconoce las garantias especiales de la relacién laboral
que la Constitucién consagra”.
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En nuestro préoximo numero de la Revista Bio-Administracion Publica, sobre las
transformaciones en la administracién publica, podra encontrar articulos sobre
temas como:

e La administracién publica y las transformaciones del Estado

® Gestion del cambio en las administraciones publicas

e Transformacidén organizacional de la administracién publica

e Transformacién digital de las administraciones publicas

e Talento humano y procesos de formacidn para la administracién publica

e Teletrabajo y entornos colaborativos en la administracién publica

e Planificacién de largo plazo para la infraestructura publica

® |nstituciones para la gobernanza colaborativa

® Modernizacidon de la gestion publica

® Mujeres lideres en el sector publico

® Procesos de autonomia territorial

® |nnovacién en la administracion publica

e Transicidén energética y administracién publica

e La administracion publica y su relacién con los medios de comunicacidon y las

redes sociales

Para mayor informacion sobre la convocatoria y postulacién de articulos, por
favor, escribir al correo electrdnico:

revista-bioadministracionpublica@funcionpublica.gov.co
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