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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

—— siendo un instrumento de opresidon sino de proteccion
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

Las administraciones
publicas en
Colombia enfrentan
retos historicos y

contempordneos ! . |
P le sirva al ciudadano y a la sociedad: nuestro Estado
que requieren una . : e
i social de derecho reclama la implementacion de un
transformacion . ! 0 iy
] nuevo modelo bajo el enfoque de la bioadministracion
integral para

publica, una administracidon para la vida, en el que se
prevé la estructuracidén 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.

responder a las
dindmicas de las
relaciones sociales,
politicas, culturales
y econémicas de

la nacién y del

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

L 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
revisidon 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, implementaciéon 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 en 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 implementd 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 comparacidon 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

B 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
meritocratico 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 administracién 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 quedd 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 Xll). 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,

15 G



e 16

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 acciéon 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.

——— . T 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
clasificacién de empleos, orientar programas de for-
macion y bienestar, apoyar a la Comisiéon 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 administracidn 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 coordinacidon 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 desempeno 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 Gestidon 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-
ministraciéon publica.

Igualmente, puede mencionarse el modelo de gober-

nanza que enfatiza en la importancia de las redes y la cooperacion 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 accion 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 adopcidon de practicas gerenciales del sector pri-
vado hasta la gobernanza colaborativa y la interpretacion 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 accidn 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, ejecucidn, control de gestion,
evaluacién de resultados y rendicion 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 gestion, asegurando que las operaciones y decisiones
administrativas (funciéon administrativa) cumplan con los objetivos de eficien-
cia y transparencia. Los empleados publicos (funcidon 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 funcion adminis-
trativa proporciona el marco normativo para estas capacitaciones, asegurando
que el personal esté bien preparado para cumplir con sus responsabilidades.

4. Descentralizacién y coordinacién interinstitucional: la funcidn administrativa
promueve la descentralizacidn, permitiendo que las entidades territoriales
gestionen sus recursos y servicios de manera autonoma. 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 implementacion efectiva y apreciada por
la ciudadania. En primer lugar, esta comprensidon 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 gestidon 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 gestidn publica; valga decir, la
administraciéon 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 ejecucidon 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, evolucién

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 ejecucidon 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
unha 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 duplicacidon de esfuerzos. La in-
tegraciéon funcional implica la creacion 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 actuacién 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 ejecucidén
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,
Ao .7 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- e
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- I —
nistrativas se basen en criterios técnicos y objetivos.

reduccion de esta
incidencia politica

Esta reduccién de la incidencia politica puede lograrse mediante la profesio-
nalizacién 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 aceleracidon 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 ejecucion 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 utilizacion 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 segmentacidén 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-
cién 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 articulaciéon 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 colaboracién 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-
ndmicas 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 coordinacidn 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 integracidon 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 informacion 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 gestidn 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 econdmico 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-
ciéon 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 et Gl A

la bioadministracidn publica es un enfoque que busca e —
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 construccidon de la paz y la convivencia ar-

monica con la naturaleza, asi como la superacién 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 bioadministraciéon 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 bioadministracidon 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 fragmentacion, 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
A lesee o la vida en todas sus formas”, en consonancia con la

" tendencia hacia la bioadministraciéon publica.
La conformacion

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 concentracion generadora de brechas
en el acceso a los bienes y servicios del desarrollo,
a la vez que maximiza su impacto en el bienestar

e 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 inversidn 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 vision 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 propicié
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 unidé 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 recesién econdmica 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
—— desarrollo sostenible, asi que se centra en politicas

prioritarias: proteccion 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. Ningun 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 sirvié 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.

Canadad 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 tdpica 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 construccion 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 puUblicas 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 auln 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
situacidn 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 mencién 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 reduccién 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

| . 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.
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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 composicién, de

modo y manera que el ejecutivo tiende a la accidn

inmediata, mientras que el legislativo propende a R —
la reflexidn. El Gobierno suele ser de un partido o
coalicién 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 -
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 publicos 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 prevencidn; principio de
dignidad de la vida; principio de ecodependencia o interdependencia; principio
de diversificacidon; principio del bien comun; y principio de no regresion. A conti-
nuacién, 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 Comisidn 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 Disefia 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 concatenacidn, 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 funcidén 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 (Scoghamiglio 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 Gestién 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 econdmicas 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 sitlua 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 generacidon 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 deliberacidn, 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 comprensiéon 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 descentralizacion 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 dotacidn 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 prestacidon de de-
terminados servicios o la creacién de infraestructu-
ras) con otras de caracter 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 informacidn, 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 actia 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 redisefio
e implementacidén de nuevos ajustes y orientaciones en la organizacién 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 situacidon
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-
Mmicas 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 organizacién 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 hecesi-
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 socioecondmica
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 exdégenas. 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 avaluacion 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 publicas 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 gestién 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 Gestidén 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 soAassll
sobre la necesidad de generar un nuevo modelo orga-
nizativo 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
(Veldzquez, 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
extraccidén 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 gestién. 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 necesario 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 informacidon 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 administraciéon 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
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que sostiene que la sociedad sumada al gobierno produce una especie de supe-
rorganismo (el Leviatan) que respira, interactia 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 inspiracion 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 bioadministracidon 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-
Ccos, 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 interaccidon 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 espafioles 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-
cidon 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 representacion 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 concibié
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-
gulacidon 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
cooperacion 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 relacidn 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

funcidén 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 decision 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 (de 3 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 diseiar 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 Planeacidén (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 evaluacidén 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 seleccidn 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
evaluaciéon y ajuste. La evaluacion 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 evaluacidon y concertacion).

La evaluacién 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 buscdé 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 Decisiéon (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 regulacion 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 Comisidon
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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 extraccion 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 coordinaciéon 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 coordinaciéon
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 (posicidon politica, concurso publico
de méritos, eleccidn por la comunidad, eleccidn por organizaciones cientificas,
etc.), los periodos de permanencia en la posicion 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 excepcién, 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 innovacién 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-

blacion 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 urbanizacidén, 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-
porcidon de personas en tugurios ha disminuido del 29% en 2000 al 21% en 2015,
mas de 100 millones de individuos aun 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 automévil 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 bioadministracion 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 segregacidon espacial. Al priorizar la sostenibilidad y la
inclusion, 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
unha 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.
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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
bioadministraciéon 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

L 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 histoérico; 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 Constituciéon Politi-
ca de Colombia (1991), creé la categoria de ciudades capitales para fortalecer la
descentralizaciéon 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 regulacidn 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 Constitucidon 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-
ticipacidén 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 Aburr3g,
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
Mmunicipios 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 gestién 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 planificacidon 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 bioadministraciéon 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 econdmico 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 protecciéon 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 basicos 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 corrupcion, 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 bioadministracidn
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 participacion 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 bioadministracién 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 gestién publica. Al integrar diversos enfoques y recursos,
se busca gestionar eficazmente los riesgos ambientales, sociales y econédmicos,
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 participacién 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 et

de vida en todas sus facetas. Ademas, estos sistemas

desempefian 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 participacion
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 colaboracién 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

Ids relacionesertos 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 accidn
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-
—— tonoma 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 gestiéon 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 econdmico 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-
nanciamiento 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 coordinacion 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 interactian 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 planificacidn territorial y gestidon 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 disefados

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 armodnica 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.



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

egun Innerarity (2001), el futuro se concibe como una dimensién 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 o0 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 actua 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 reflexion 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 actiian 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 cdmo 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
unha “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 intencion 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 ejecucion 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-
diccidn 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

103 e



D 104

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 participacion 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 decisidon
(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 informacion: 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 atmdsfera 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-
S 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
Bricerio (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”

queseaplicaparacl  LOS sistemas complejos y
andlisis)ylosmodelos 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 divisidén 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 - =
NtlicoN i A 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 nueva 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 cdmo 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 acciéon 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 implementacion 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
unarareza

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-
tenciacidn de la dinamica constructiva y esencial de
la Administraciéon Publica como eje central y vital de
las distintas expresiones del Estado y su relacién 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
que 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 inclusidn,
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 emocién 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 emocidén
del amar (que nos permite sentir y ver nuestro propio ser y 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 nacién, 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 nacién 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 ensefna 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 afroy
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 transformacidn 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 emociones y
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
qgue 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
funcidn 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 colaboracidon
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,



CONELNANYLANVLANY LNV LANT LN

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 ensefar 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.

e 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.

® 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 eliminacion
de la discriminacion en la sociedad a corto, mediano y largo plazo, teniendo como
objetivo la aceptacidén y reconocimiento de la pluralidad, diversidad y multicul-
turalidad del Estado colombiano”. Con esta funcidén 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 generacidn de ninos y jévenes educados por una sola generaciéon
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 generaciéon 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
dialégico IUE (2012) autor principal, El ser humano desde una mirada multidi-
mensional (2020), Filosofia para una era posposmoderna: generacion de culturas
armodnicas 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 reconciliaciéon 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 gestién 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 (Japdn) en 1994 (EIRD, 1994), diversos paises se mostraron intere-
sados en la mejora, renovacién y creacién de nuevas estrategias para
la gestidn 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 Atencidén 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 algun 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 “cinturdn 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 situacion de la reduccidn 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 gestion 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 integraciéon de contenidos de todas las entidades
nacionales y territoriales, con el propdsito de fomentar la generacion y el uso de
la informacion sobre la gestidon de riesgo de desastres (Ley 1523, 2012).

Chile

La politica nacional en gestiéon 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
mentacion, seguimiento y evaluacién de la politica y metas, plazos y
de su plan. La plataforma serad vigilada para lograr actores nacionales
una adecuada operacidn y permanente monitoreo. involucrados

La transmisién de informacidn resultante del segui-
miento y evaluacidon 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 educacién 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 inicid 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
vy 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 recuperacién 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: educacion, 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 electrdnico.
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 inicid en
el 2016. Liderado
por la ONEMI, conté
con la participacidon
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 Investigaciény
desarrollo. Mejora
de las instalaciones
de prevencién de
desastres.

Fuente: Elaboracién propia
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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 evacuacién 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 prevenciéon y atencidon 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
informacidn 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 prevencidon 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 educaciéon 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 poblaciéon. 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, dindmica 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 correlacidn 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 propicio 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 vy, a partir de alli, por una extensidn 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 formacion 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 areas rurales, en desmedro de la redistribucidon 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 relacién 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 definiciéon 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 creacidn de la Unidad de Restitucidon 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 restitucién.

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 legislacidn, 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 organizacion 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 gestidén 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 Nacidn,
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.% 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 publicos y entidades territoriales, responsables del desa-
rrollo del territorio mediante la ejecucion de los planes de desarrollo, adecuados
procesos contractuales y transparente ejecuciéon de los recursos publicos.

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

La ley podra darles el cardcter 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 Alimentacién 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 actUan 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 37 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 acompafiar 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 acompanod la contratacién del personal y se revisaron condiciones de pago y
seguridad social. Se involucré a la autoridad ambiental en el acompafiamiento
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 dnimo 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 nhormas 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 ho 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 transformaciéon 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 descentralizacidén 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 planeacidn 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 provisiéon
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 gestidn
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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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 visidn 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 ejecucidon 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 corrupcion.

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, econédmico, cultural o politico del territo-
rio donde se implementan, pero, generalmente, estan
orientados a fortalecer tres aspectos de la gestidn:
primero, rendicién de cuentas; segundo, la descentra-
lizacion 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.

lel
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A partir de estos antecedentes surgen los objetivos del estudio: analizar si los
presupuestos