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Presentacion

[ ]
EL DEBATE SOBRE  y su reforma, histéricamente, hace parte
EL ESTADO de una reflexidén cotidiana, recurrente
y estratégica en escenarios, instancias e
instituciones sociales, politicas y académicas que gestionan o
tratan asuntos de interés publico. El andlisis sobre la naturaleza,
los mecanismos de acceso y control del poder, la configuracién
institucional y organizativa, sus estrategias de accion, el rol y el
sentido que adquieren sus prdcticas, hacen parte del objeto de
estudio y reflexién que concitan los debates sobre la reforma del
Estado e, incluso, sobre las formas y expresiones institucionales,
organizacionales y operativas en las que se concreta. La Escuela
Superior de Administracién Publica (ESAP) no es ajena a este
tipo de debates, ya sea cuando el Estado actiia como ordenador
del esfuerzo social, como regulador o arbitro de las relaciones
sociales, como productor y distribuidor de bienestar social y
valor publico, o como garante de la vida humana y del entorno
natural, entre otros asuntos.

Ademads del anélisis sobre la naturaleza, los mecanismos de
acceso, las formas y expresiones institucionales, organizacionales
y operativas que asume el poder piiblico estatal, estos debates
transcienden a otros dmbitos de reflexién social y politica en
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PRESENTACION

los que se estudia y revisa la conexién y correspondencia entre
las formas y expresiones institucionales del Estado con los fines y
propdsitos ideoldgicos que delinean, en un sentido amplio, el orden
social perseguido o deseado por una nacién. Entre las formas y
expresiones institucionales, organizacionales y operativas que
asume el Estado y el orden social que ayuda a construir o sostiene
con sus acciones de gobierno —orden social que paradéjicamente,
a su vez, le determina como entidad politica—, se supone debe
existir un nivel de coherencia y correspondencia minima en lo
relativo a su sentido, orientacién, fines y propdsitos. Sin embargo,
este no parece ser el caso que se registra entre la sociedad y el
Estado colombiano, lo que es causa de multiples debates acerca
de la reforma del Estado.

En Colombia, estos asuntos sobre la conexién y correspondencia
entre orden social y Estado, en la actualidad, se ven reflejados en
el debate sobre el modelo de descentralizacién, autonomia y
democracia participativa que se promueve desde el Informe Final
elaborado porla Misién de Descentralizacién (DNP Y PNUD, 2024).
O lo atestiguan los candentes debates publicos sobre los cambios
en las légicas y los dispositivos institucionales que deben pre-
sidir la provisién de bienes y servicios sociales fundamentales

—educacién y salud, entre otras— y que hacen parte dela agenda
legislativa presentada por el actual gobierno al Congreso de la
Reptiblica (véase Observatorio de Agenda Legislativa y Asuntos
Electorales delaFacultad de Derecho de la Universidad Externado
de Colombia, 2025).

Ahorabien, no es tarea facil determinarlos fines y aspiraciones
ultimas de la sociedad a construir y derivar de ellos los principios,
valores y normas que el Estado social de derecho debe poner en
practica y, ademds, promover de cara al tipo de sociedad e insti-
tuciones que le configuran normativa y organizacionalmente. En
dichatarea concurren actores publicos y privados con intereses y
proyectos diversos, y en ocasiones antagénicos; actores publicos
y legales, y actores con incidencia ptiblica pero ilegales; actores
y sectores del Gobierno y la administracién nacional, y actores y
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sectores del Gobierno y la administracién territorial. Si a ello se
agrega la diversidad de contextos socioambientales por ordenar,
regular, gobernar y administrar que exhibe el territorio colom-
biano, queda confirmado lo arduo y complejo de la tarea. Asi las
cosas, adentrarse en la reflexién sobre la reforma del Estado en
Colombia supone un reto académico y politico institucional de
hondo calado, interesante y polémico.

La Escuela de Alto Gobierno de la Esap, entendida como un
programa permanente y sistematico cuyo propésito final es con-
tribuira garantizarla unidad de propésitos de la administracién
publica, el desarrollo dela alta direccién del Estado, el alto gobierno
y la alta gerencia y el intercambio de experiencias en materia de
toma de decisiones, adelantd una serie de actividades y productos
enmarcados en el Plan Estratégico Sectorial dela Funcién Publica,
en cumplimiento de su misionalidad, que buscan generar linea-
mientos a través de documentos y encuentros prospectivos para
la modernizacién y reforma del Estado. De acuerdo con lo anterior,
y con el objetivo de “estructurar un modelo organizacional de la
administracién publica nacional de acuerdo con las exigencias
deunadescentralizacién administrativa responsable, incluyente,
participativa y doliente del patrimonio publico” (DAFP y ESAP,
2023), la Escuela pone a disposicién este libro como resultado del
encuentro Reforma del Estado colombiano en el contexto del cambio,
realizado el 7 de septiembre de 2023. Se recogieron algunas
ponencias que se incluyeron en el presente texto, y aportan a la
discusién y a la construccién de bases para la reorganizacién de
la administracién publica nacional.

En ellas los autores se aproximan al tema de la reforma del
Estado, explorando diferentes posturas tedricas, aproximaciones de
investigacién y tépicos al respecto. Todas ellas constituyen aportes
que agregany alimentan académica, politica e institucionalmente
lareflexién y los debates sobre los cambios requeridos para lograr
la mencionada coherencia entre Estado social de derecho y el orden
social al que se aspira, a saber, un orden con mayor justicia social,
econémica y ambiental.
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Los cinco capitulos que conforman esta obra (sin contar su
Introduccién) tienen una hipétesis general: la realidad institucional
y politica del Estado colombiano se ha alejado de los llamados a
la justicia que demanda la Constitucién Politica, en el marco de
la guerra y del predominio de ideas neoliberales en los tltimos
cincuenta afios. En consecuencia, por este hecho, es admisible
hablar de reformas que recuperen, en su esencia y forma, al Estado
social de derecho.

En la introduccién del libro se recogeran las tesis que, a mi
juicio, comparten o son comunes a todas las ponencias y que su-
giero aportan pautas de referencia generales y ttiles para abordar
la reflexién acerca de una eventual reforma del Estado. En esta
misma seccidn, se realiza una breve resefia de cada capitulo.

Posteriormente, se presentaran los textos completos de cada
una de las ponencias que fueron transformadas en capitulos de
este libro, los cuales se listan a continuacion.

« “Reforma del Estado: limites y posibilidades de una nueva
administracién de lo publico”, por la doctora Jenny Elisa
Lépez Rodriguez.

« “Profundizacién de la descentralizacién territorial y su
impacto en la provisién de bienes y servicios sociales”, por
la doctora Naidu Duque Cante.

« “Los cuatro pilares de una reforma integral del Estado: los
desafios de la transformacién de la accién publica para el
gobierno del cambio”, por el doctor Luis Arturo dela Torre.

« “Redesdepodery capturadel Estado: analisis delainfluencia
corporativa de la Organizacién Luis Carlos Sarmiento
Angulo en Colombia”, por el doctor Thahir Silva

« “Estado promotor e innovador de las economias territoriales
en Colombia”, por el doctor Jesuis Molina Giraldo.

En la medida en que fue el propésito del encuentro, y que
seguro también animé a los diferentes autores a ofrecer sus
puntos de vista sobre un eventual proceso de reforma del Estado
y a polemizar al respecto, los lectores también estdn invitados a
abordar critica y propositivamente la revisién de cada propuesta,
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en el entendido de que el debate sobre la reforma del Estado, su
significado y sus alcances, sigue abierto y en espera de aportes.
Otras posturas que no estan representadas en este texto pueden
verse enla grabacién disponible en el canal oficial de YouTube de
laesap (esap Oficial, 2023).

iBienvenidos a la reflexién!

Mario Moisés Juvinao Daza
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Introduccion: Estado y orden social

Mario Moisés Juvinao Daza

Referentes de analisis

parala reforma del Estado

Como fue dicho paginas atrds, en la presente introduccién,
se intentara recoger y proponer algunas ideas presentes en los
diferentes capitulos de este libro a partir de las cuales es posible
establecer una serie de pautas o lineas de lectura que haran las
veces de referentes conceptuales “ordenadores” acerca de una
eventual reforma del Estado en Colombia.

No obstante, antes de abordar su exposicién, es conveniente
realizaralgunas precisiones explicativas. La primera explicacién
aduce que las ideas desarrolladas y propuestas como referentes

“ordenadores” del debate son, inicialmente, conclusiones a las
que se hallegado luego de realizar unalectura individual de cada
capituloy, adicionalmente, su revisién panordmica y de conjunto.
En segundo lugar, las conclusiones que se han derivado de las
anteriores lecturas no son, necesariamente, compartidas por los
autores. En consecuencia, son objeto de discusién y debate. En
tercer lugar, cada autor trabajé auténoma e independientemente
su exposicién y sus argumentos, lo que se refleja en tratamientos
diferentes e incluso en enfoques particulares o parciales, lo que es
normal en este tipo de reflexiones. En cuarto lugar, reconociendo
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diferencias, entre ellas, e intentando comprender y delimitar el
significado de una eventual reforma del Estado, su lectura puesta
en una perspectiva integradora permite descubrir un paquete
tedrico de enfoques, posibles estrategias y cursos de accién que a
continuacién se presentan.

Hechaslasanteriores precisiones, la primera pauta o linea de
lectura comin corresponde a la siguiente afirmacién: la reforma
del Estado colombiano es necesaria y conveniente para el pais. Enlas
explicaciones que incluyen las diferentes ponencias, se pone de
manifiesto que, entre el mandato constitucional, los desarrollos
institucionales y administrativos y la realidades sociales, eco-
ndémicas, ambientales y politicas no siempre hay coherencia de
propdsitos. Sibienla Constitucién Politica de 1991 propone un marco
normativo y politico institucional til para identificar principios,
valores y normas sobre las cuales se debe cimentar el orden social
e institucional piiblico en Colombia, lo que alli estd consignado se
harealizado parcialmente, no se harealizado o hay un desvio. Los
ponentes sugieren que la accién politica y la gestién ptiblica prac-
ticada desde los gobiernos lejos estdn de expresar al Estado social
de derecho. Asumen que tampoco los dispositivos institucionales,
organizacionales ni de gobiernolologran. Parafraseandoundicho
popular, puede decirse amodo de un primer hallazgo de opiniones
comunes que, a juicio delos autores, entre el dicho constitucional
y el hecho real ptblico, hay una gran brecha.

En consecuencia, y como se ird descubriendo al leer cada
capitulo, desde sus diversas aproximaciones, los autores asumen
necesaria la reforma del Estado y de sus formas de accién y ope-
racién, ven en ellas una posibilidad de “reencauzar” la sociedad
y el Estado, conforme a los diluidos principios constitucionales.

Derivada de lo anterior, surge una segunda pauta o linea de
lectura general acerca de la reforma del Estado en Colombia. Por
lo menos, es asi en el universo de los capitulos que se incluyen
en este texto. Esta segunda pauta hace referencia al alcance y la
profundidad que deberia tener una eventual reforma del Estado.
Puede afirmarse que, en general, los autores no sugieren reformas
que comprometan principios generales basicos consagrados enla
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Constitucién Politica, tales como el derecho ala propiedad individual,
alintercambio libre oalalibertad de emprender, asumir riesgos o
al mercado; tampoco, en sus enunciados se promueve larenunciaa
los derechos civiles, politicos, sociales y ambientales. Al contrario,
las propuestas realizadas por los diferentes autores acogen estos
postulados y reclaman su realizacién, la que entienden se lograria
si, efectivamente, se acogen los principios de la Constituciéon
Politica de 1991 y lo que esta orienté para la definicién del Estado
social de derecho, es decir, si se reencauza al Estado.

Por ende, el objetivo y el alcance de las reformas del Estado
sugeridas es introducir cambios estructurales en las instituciones
publicas y privadas, pero sin que afecten los aspectos esenciales
que identifican el orden y la organizacién politica, econémica y
social. Son cambios de disefio y funcionamiento que respetan los
principios basicos de la Constitucién que hagan posible el reco-
nocimiento de la plurietnicidad, la solidaridad y la equidad —un
tratojusto e incluyente— frente alos negocios y las oportunidades
econdmicas, la paz y la convivencia civilizada en un marco de
democracia y poder asimétrico, pero con garantias plenas frente
a los derechos humanos y la preservacién de la vida en todas
sus formas. O se refieren, en forma mas general, por ejemplo, al
cambio de modelo de desarrollo econémico potenciando, ademas,
deldgicas retributivas y el énfasis en el accionar privado, 16gicas
redistributivas y mayor participacién publica, frente alas decisiones
deasignacion y distribucién de los recursos sociales. No es este el
espacio para abordar en extenso los anteriores puntos, basta acd
solo con enunciarlos. Lo que interesa en este momento es relevar
lo que surge como segunda pauta o linea general de lectura sobre
la reforma del Estado. Cuadrado Roura ayuda a precisar este tipo
de alcance, de la siguiente manera:

Los fines generales se identifican con aquellos propédsitos de
caracter mas general que una sociedad se ha propuesto alcanzar.
Los policy-makers, es decir, quienes toma las decisiones poli-
ticas, “interpretan” los deseos de la sociedad partiendo de una
base constitucional (que generalmente recoge ya la mayor parte
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de dichos “fines” en una descripcién somera), aunque teniendo
también en cuenta la manifestacién publica de las votaciones
que establecen las preferencias sociales en distintos momentos,
lo cual puede dar lugar a variaciones en cuanto a prioridades
como sobre el también sobre el contenido y la importancia que
se asigna a cada fin general. (Cuadrado Roura, 2001)

Aunque la cita anterior puede ser cuestionada al reducir
la construccién de la manifestacién publica a las votaciones, es
ilustrativa de los propésitos y los alcances que consideran los
autores, para quienes se debe incorporar una eventual reforma del
Estado. Igual esimportante sefialar que, aunque refiere a distintos
momentos y variaciones de contenidos y fines —sin que se des-
borden los principios fundamentales del orden constitucional—, la
propuesta actual de cambio se decanta por un orden inspirado en
lainclusién y la participacién, la accesibilidad de grupos sociales

“histéricamente excluidos”, tanto en el Ambito nacional como en el
territorial, en la construccién y el manejo del Estado. Esta es una
diferencia fundamental de propdsito y accién politica que debe
ser considerada. Asflas cosas, la segunda pauta y linea de lectura
acerca de la reforma del Estado, se podria leer como el llamado
alainclusién, la diversidad, la pluralidad del pais “popular” con
voz y voto frente a las consideraciones de disefio institucional, la
gobernanza y la definicién de sentido frente ala accién del Estado,
el modelo de desarrollo y de las politicas publicas.

Una tercera pauta derivada y complementaria de las dos
primeras que, aunque pareceria obvia pero conviene mencionar,
se refiere a una fuente determinante para identificar los fines
generales —principios, valores y normas esperadas sobre los cuales
seasienta el orden social deseado y al cual debe responderlaaccién
estatal en Colombia— es el apego y el respeto a la Constitucién
Politica de 1991, incluidoslos acuerdos internacionales que hacen
parte del llamado bloque de constitucionalidad. En ellos se fijan
definiciones respecto a asuntos como el bienestar material, la soli-
daridad, la plurietnicidad, la equidad, laslibertades individuales
y colectivas, la paz, la seguridad, la sustentabilidad, el gobierno
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y el acceso al poder, entre otros tantos, que delinean ideoldgica
y juridicamente, la sociedad y el Estado. Baste con mencionar el
Preambulo, el Titulo1: “Delos Principios Fundamentales, el Titulo
2 “De los derechos, las garantias y los deberes” y, el Titulo 12, en
especial el Capitulo 5, que versa “De la finalidad social del Estado
y de los servicios ptblicos” solo para mencionar algunos, sin des-
medro del restante articulado de la Constitucién Politica de 1991 (cp,
1991, Col.). En relacién con los acuerdos internacionales bastaria
con indicar la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (PNUD, s. f.). Asi las cosas, la
organizacién del poder puiblico, el Estado por excelencia, responde
a estas exigencias constitucionales, las que se deben interpretar
al tenor de la pluralidad y la diversidad de los territorios.

Una cuartaolineadelectura general acerca de la reforma del
Estado que se deduce de las lecturas sobre las ponencias recogidas,
sevinculaalabisquedayalaconstrucciéon delapaz. Labisqueda
y la construccién de la paz ha sido desde el siglo pasado —loesy
seguira siéndolo en el presente siglo—, una apuesta estratégica de
pais. La Paz Total requiere de un marco social e institucional que
genere condiciones estructurales y facilite el desarrollo —lo que se
traduce en ampliacién de la democraciay participacién ciudadana,
profundizacién dela descentralizacién y de la autonomia territorial,
disminucién de la desigualdad econémica, erradicacién de la po-
breza y de la exclusién—, entre otros propésitos fundamentales.
Estas posturas, cuya mirada es “estructural” incluso, coincide con
lecturas mas coyunturales o que sitian el analisis en la “l6gica
de los actores” intervinientes, como se vera en la lectura de los
capitulos. Enlos dos tiltimos sentidos, por ejemplo, en la coyuntura
actual —aunque con perspectiva estratégica— la Paz Total es

“esencial para el Gobierno”, tal como se expresa en el actual Plan
de Desarrollo 2022-2026: Colombia, Potencia Mundial de la Vida. Y es
esencial porque es considerada como condicién necesaria para
las “transformaciones y catalizadores” a través de los que espera
gestionar justicia social, econémica y ambiental (DnP, 2023). O
es estratégica en “l6gica de los actores” porque materializan los
acuerdos de paz, firmados en La Habana (Cuba), por el Gobierno
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colombiano y las Farc-ep. Desde estas aproximaciones, la paz es
necesaria para que los territorios recuperen vitalidad democrética,
econémica, cultural y se posibilite la “seguridad humana”.

Una quintalinea de lectura general acerca de la reforma del
Estado, orientadora de la reflexién, se desprende de reconocer la
complejidad de los asuntos ptiblicos y de las relaciones humanas
y sus entornos naturales, econdmicos, sociales, institucionales,
administrativos y culturales. Se cruzan multiples légicas y,
adema3s, entre ellas existen contradicciones. El crecimiento
econdémico, por ejemplo, no siempre es compatible con el bien-
estar; incluso, el crecimiento econémico y el bienestar no son
siempre compatibles con la sostenibilidad ambiental y viceversa.
Ademis, la especificidad de las construcciones socioespaciales
que hacen los territorios obedece a dindmicas y situaciones
producto de las multiples geografias naturales, poblacionales,
econdmicas, politicas, culturales y del conflicto. Al cruzar todos
los elementos y variables que se derivan de considerar estas
dimensiones, emerge la necesidad de ampliar las miradas y las
posibilidades de arquitecturas, figurasy criterios de ordenacién del
poder piblico territorial, léase del Estado en su “desdoble” terri-
torial. El denominado pentdgono de oro —Bogotd, Medellin, Cali,
Barranquilla, Bucaramangay sus dreas de influencia regional— se
configura y expresa de modos muy diferentes a las regiones del
Pacificoy el Caribe o de la Amazonia (DNP, 2024; DANE, s. f.); son
realidades que exigen figuras y disefios institucionales “singu-
lares” enlas que el poder publico territorial se ponga a tono con
la pluriculturalidad, la autonomia y la descentralizacién. Saltar
delahomogeneidad al reconocimiento dela heterogeneidad, sin
que ello implique abandonar la nocién de Estado unitario, en
las condiciones descritas, es la quinta linea general de andlisis
identificada.

La referencia en la coyuntura politica a la expectativa de
cambio social asociada al primer gobierno progresista, elegido
en democracia y por el voto popular, da lugar a la sexta linea de
lectura general acerca de lareforma del Estado, en Colombia. Bajo
la direccién de presidente Gustavo Petro Urrego (2022-2026), se
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ha impulsado un ambicioso programa de reformas encaminadas

a transformar los sistemas y las modalidades de produccién, dis-
tribucién y consumo de bienes y servicios publicos fundamentales.
Losbienes y servicios sociales, por excelencia, son asumidos desde

la propuesta del gobierno del cambio en clave de derechos humanos y

sociales en cuya provision debe estar comprometido el Estado y, en

casos particulares o excepcionales deberian ser asumidos como

mercancias cuya provisién estard dada por el mercado y el sector

privado. Este razonamiento es aplicable, por norma general, a todos

los bienes puiblicos que tengan caracter meritorio, es decir, que el

acceso alos mismos deberia ser universal e independiente del poder

de compra de las personas. Esta perspectiva, que es sustancial e

inherente a la l6gica que preside el funcionamiento del Estado

social de derecho, no se logra realizar por la pertinaz incapacidad,
la negligencia, la insuficiencia de recursos, la corrupcién, la

guerra o el uso de modelos o practicas mercantiles enla provisién

de estos servicios.

No obstante, aunque las expectativas de cambio son elevadas
en la actual coyuntura, también son fuertemente resistidas por
estamentos que podran asociarse con la tecnocracia funcional
alos proyectos de mercado, los medios de comunicacién masiva
propiedad del gran capital financiero, el poder econémico na-
cional y territorial comprometido con la extraccién de rentas,
la captura del Estado e, incluso, saboteadas por estamentos de
la politica, tal como lo advierte el uso de maniobras dilatorias
dirigidas a evadir el debate y no abordar las leyes que avanzan
enlas eventuales reformas en el Congreso de la Repuiblica. Todos
estosactores y susacciones “confabulan” en contra de las reformas
y politicas sociales promovidas por el gobierno del cambio”} y
ante el eventual bloqueo que realizan, el Gobierno ha invocado al
poder constituyente primario, la ciudadania, a ejercer presion,
movilizarse y saliralas calles para presionarla aprobacién de las
reformas. La sextalinea de lectura general acerca de la reforma
del Estado hace entonces alusién a las dindmicas de poder y cémo
cada fuerza administra sus posiciones y ventajas en procura de
facilitar o detener los procesos de reforma.
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El Estado en sus expresiones materiales y en la forma real
de su funcionamiento se debe a la dindmica de las relaciones
sociales y a los conflictos en que, particularmente, se han mol-
deado los actores y las instituciones sociales de las que emana
como un arreglo institucional, en cuanto es la forma social, por
excelencia, que concreta al poder ptblico. Los capitulos que mas
adelante se presentan proponen y desarrollan tesis que recogen
variados aspectos de interpretacién; no obstante, es necesario
advertir que la explicacién e identificacién de las lineas comunes
corresponde a unalectura de interpretacién propia, que pueden o
no compartir los autores, lo que es parte de la riqueza de un tema
de esta naturaleza.

Es en este marco que surgen, entonces, los capitulos que se
presentan en este texto. Sin ser trabajos cerrados, los autores se
refieren a un conjunto de asuntos y problematicas que aportan a
la comprensién del proceso de cambio de la sociedad colombiana
y, en especial, del Estado colombiano, pero, como es obvio, no
estan todos los asuntos y problemas que concurren alrededor de
las dinamicas de cambio de las instituciones y organizaciones y
los dispositivos de politica que materializan el poder publico, en
este caso, al Estado colombiano.

Los capitulos, breve sintesis

El primer capitulo, titulado “Reforma del Estado: limites y
posibilidades de una nueva administracién de lo publico”, fue
elaborado porla profesora Jenny Elisa L6pez Rodriguez. La autora
se ocupa de dos preguntas centrales: ses necesario un proceso de
reforma del Estado en Colombia? ;Qué elementos deberian ser
tenidos en cuenta en dicha reforma? Y su respuesta acoge tres
ejes discursivos: 1) la llegada de un proyecto politico progresista
y que recoge el sentir del descontento social; 2) el reposiciona-
miento del Estado y de la gestién de puiblica, durante la pandemia
del covid-19; 3) un escenario de crisis generalizada que conjuga
efectos econémicos, cambio climatico, hambruna en el planeta,
nuevos escenarios de guerra, migracién y crisis humanitaria.
Concluye Lépez Rodriguez que “la reforma del Estado colombiano
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esnecesariay pertinente al menos por dos razones”; esas razones
son: el proyecto politico progresista, que demanda soportes
institucionales para la recomposicién del equilibrio de podery la
emergencia de actores marginalizados, asi como los limites que
ofrece la democracia liberal y su versién participativa; adiciona,

“nonecesariamente ante un cambio estructural en las matrices de
poder”, lo que lleva a la autora a precisar la pertinencia de una
reforma del Estado. Lo anterior se explica en un contexto en que
se estdn produciendo transformaciones macrosociales, dadas por
el cambio del patrén de acumulacién, la organizacién del trabajo y
el régimen de dominacién (Jessop, 1999 y 2014). Sus argumentos
explican la necesidad de las reformas, poniendo el énfasis en un
andlisis de tipo estructural.

Elsegundo capitulo, “Profundizacién de la descentralizacién
territorial y suimpacto enla provisién de bienes y servicios sociales”,
escrito por la profesora Naidii Duque Cante, realiza un acerca-
miento descriptivo al proceso de descentralizacién en Colombia,
al que define falto de profundidad, incompleto y susceptible de
perfeccionamientos. El paquete normativo en Colombia prioriza
el fortalecimiento politico, administrativo y fiscal de nivel muni-
cipal, mientras que al nivel departamental le otorga funciones de
mediador entre el nivel municipal y nacional y, considera Duque
Cante, se hace necesario incluir una férmula que dé cuenta de las
desigualdades geogréficas, econémicas, histéricas del territorio,
férmula que se concreta en la figura de la “descentralizacién
asimétrica”, la cual reconoce la posibilidad de incluir estructuras
diversas de gobierno y escalas de responsabilidad enla provisién
de bienes y servicios publicos.

Igualmente, el texto incluye un conjunto de alternativas de so-
lucién que abordan aspectos normativos y de desarrollo econémico
y social, con énfasis en la situacién de las entidades territoriales
periféricas, tales comola categorizacién y la definicién de regimenes
diferenciados delos municipios; la creacién de entidades étnicas; y
el replanteamiento del rol del nivel intermedio del departamento
y de la nacién, en cuanto subsidiaria del nivel territorial en la
prestacién de servicios de naturaleza local. El anélisis de Duque
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pone mayor acento en larevision de los dispositivos institucionales
y organizacionales sobre los cuales se soporta la descentralizacién.

El tercer capitulo “Estado promotor e innovador de las eco-
nomifas territoriales en Colombia”, escrito por Jestis Maria Molina
Giraldo, se ocupa de analizar la relacién entre el enfoque de de-
sarrollo econémico local (DEL) y la reforma del Estado. Tras hacer
referenciaaladebilidad dela estructura histérica dela economia
nacional y su débil manejo de la crisis durante la pandemia oca-
sionada por el virus del covid-19 —poco crecimiento econémico,
baja generacién y precariedad en la calidad del empleo, débiles
resultados en materia social— el autor sugiere la necesidad de
replantear el modelo econémico del pais y el papel del Estado. En
otras palabras, el Estado debe fomentar y activar los mercados y
la produccién local, generar empleo de calidad y buenos ingresos
y propiciar una mayor distribucién dela riqueza en los territorios.
Refuerza la tesis enunciada presentando una serie de casos o
experiencias de desarrollo econémico local.

En el marco de la estrategia de desarrollo econémico, resalta
la necesidad de generar un marco institucional y regulatorio
que procure la estabilidad en los mercados, locales, nacionales
e internacionales de los productores. De igual forma, este marco
debe ser extendido para facilitar el trabajo compartido, concertado
entre los diferentes niveles de gobierno y sectores de la economfa
y la participacién de la ciudadania. El autor también afirma que
el sector publico desempefia un papel fundamental en cuanto
organizador, conductor y director de la sociedad y, particular-
mente, delasacciones que serian necesarias paraimplementarla
estrategia DEL. La estrategia DEL, termina observando, constituye
una alternativa al centralismo que ha caracterizado la gestién
publica nacional y le ve como un potenciador de desarrollo.

El cuarto capitulo, “Redes de poder y captura del Estado:
andlisis de la influencia corporativa de la Organizacién Luis
Carlos Sarmiento Angulo en Colombia”, escrito por Shameel
Thahir Silva, se ocupa de un estudio de caso “emblemético”, en
el que un conglomerado privado influye sobre las decisiones
gubernamentales, legislativas y reguladoras, y logra manipular



Mario Moisés Juvinao Daza

las estructuras estatales y politicas para favorecer intereses
particulares, lo que pone en jaque la gobernanza democrética,
la justicia y la transparencia e incentiva practicas corruptas y
de cooptacién del Estado.

A partir de la descripcién del caso mencionado, Silva con-
cluye sobre la “necesidad” de incluir reformas que aporten mayor
transparencia, rendicién de cuentasy participacién ciudadana en
la toma de decisiones politicas y afiade una breve referencia a la
importancia de adoptar tecnologias de informacién abiertas
y la inclusién de diversas perspectivas en el debate puiblico, con
el objeto de mitigar la captura corporativa del Estado. Muestra,
a partir del caso, cémo se produce la captura del Estado y su
subordinacién al interés y al proyecto de un actor privado a costa
del interés general publico, via lo que denomina “estrategia de
influencia”, subyacente a las relaciones de poder global y local.
Dicha situacién de captura e influencia termina por comprometer
lalegitimidad y la integridad de las instituciones publicas y afecta
el funcionamiento del mercado, la gobernanza y la democracia.
Bajo esas premisas, la reforma del Estado es imperativo y debe
apostar por la integridad, la transparencia y la equidad en su
funcionamiento; en efecto, es necesario

mejorar los sistemas de rendicién de cuentas, asegurar la
transparencia en la toma de decisiones y establecer controles
mas estrictos sobre el financiamiento de las campaiias politicas
y el lobby corporativo. Las politicas deben ser disefiadas para
disminuir la opacidad que actualmente permite a las élites eco-
némicas y politicas operar en un marco de impunidad.:

A la anterior férmula, el autor agrega mayor independencia
de las instituciones judiciales, participacién ciudadana activa y

1 Véase el capitulo “Redes de poder y captura del Estado: analisis de la in-
fluencia corporativa de la Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo
en Colombia”, de Shameel Thahir Silva, en este libro.
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significativa, informacién y educacién ciudadana, consultas y
acceso a plataformas digitales, y su receta queda perfilada.

En el quinto capitulo, “Los cuatro pilares de una reforma
integral del Estado: Los desafios dela transformacién delaaccién
publica para el gobierno del cambio”, el doctor Luis Arturo de la
Torre propone una nueva percepcién de los problemas a resolver
frente a la reforma del Estado, introduciendo los conceptos de
accién publica y gobernanza. Afirma el autor que el Estado colom-
biano no se ha realizado como “Estado de derecho” y, por ende,
no garantiza el acceso universal alos servicios sociales, servicios
publicos y el manejo de los recursos naturales. En consecuencia,
las fallas de gestién de las instituciones afectan la “confianza” en
el funcionamiento del sistema politico, producen desarticulacién
social y menguan su credibilidad frente a los ciudadanos. Asi
las cosas, el “cambio politico” implica transformar los objetivos,
los instrumentos y los fines politicos de la accién publica, lo que
también supone “un proceso de redisefio’ de la organizacién, la
representacién y el funcionamiento de la institucionalidad y la
administracién publica colombiana™.

Ademds, el autor puntualiza que el gobierno actual promueve
un conjunto ambicioso de reformas sectoriales, pero no incluye
una propuesta de reforma del Estado. Asi mismo, identifica
tres niveles u érdenes constitutivos del cambio politico: 1)
transformacién y cambios de objetivos de las politicas publicas;
2) transformacién de los objetivos de la politica publica y de
los instrumentos de la accién ptblica; y 3) transformacién de los
objetivos de la politica publica, de los instrumentos de la accién
publica. Menciona también el cambio y la redefinicién de los
fines politicos de la accién publica.

2 Véase el capitulo “Los cuatro pilares de una reforma integral del Estado:
Los desafios de la transformacién de la accién publica para el gobierno
del cambio”, de Luis Arturo de la Torre, en este libro.
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Por otro lado, De la Torre afirma que la reforma del Estado
no es un problema que se explique, inicamente, desde los
problemas de la institucionalidad y la operatividad del aparato
administrativo o la produccién legislativa, sino que requiere

“analizar la legitimacién politica de las diferentes respuestas
que proporcionan las autoridades a los ‘problemas sociales’ que
se van incorporando a la agenda publica” y ello significa consi-
derar el conjunto de relaciones, practicas y representaciones
politicas de la realidad publica. Su enfoque enfatiza la forma de
pensar y conceptualizar la reforma del Estado en cuanto que,
como organizacién social, las instituciones que le conforman y
su modo de operar no garantizan la efectividad ni la eficiencia
de las instituciones de justicia, la transparencia y rendicién
de cuentas, los marcos e instituciones de integridad y de lucha
contra la corrupcién nila capacidad administrativa subnacional.
Dice el autor que las practica administrativa y politicas no han
servido para convertir al Estado en garante universal de de-
rechos; el Estado colombiano “es esencialmente ineficiente en
la cobertura de los servicios sociales y publicos a la poblacién, y
sigue siendo patente la ineficacia de la administracién ptblica
en lucha contra la captacién de la renta ptblica, la corrupcién
y la inequidad”. Concluye, en consecuencia, que el redisefio de
la organizacién, la representacién y el funcionamiento de la
institucionalidad y de la administracién piblica son esenciales
en la reforma del Estado.

Traslabreve sintesis de los capitulos que componen este libro,
cabe mencionar, finalmente, que el abordaje propuesto durante
el encuentro convocado por la Escuela privilegié el analisis de
corte mas politico-institucional sobre otros posibles y también
necesarios analisis. No obstante, algunas de las ponencias que
se desarrollaron en el evento y que se transformaron en los
capitulos de este texto, constituyen importantes acercamientos
académicos, la mayoria de ellos resultado de investigaciones en las
que participaron profesores de la Esap. En su momento, la Escuela
de Alto Gobierno volvera sobre el tema y abordaré aspectos que
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condicionan y también marcan los procesos de reforma del Estado,
tales como la bioadministracién, el gobierno abierto y digital, la
tecnologia, la integridad y transparencia, entre muchos otros.

A los ponentes, gracias por compartir sus apreciaciones y a
los lectores, buen provecho. La reflexién sigue abierta.
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Reforma del Estado: limites y posibilidades
de una nueva administracion de lo publico

Jenny Elisa Lopez Rodriguez

Introduccién

Este texto responde a dos preguntas centrales alrededor
del debate sobre la reforma del Estado colombiano. La primera
busca indagar si es necesario o no un proceso de reforma del
Estado en Colombia y la segunda pregunta busca determinar
los elementos que deberian ser tenidos en cuenta en dicha re-
forma. Estas inquietudes se dan en el marco de tres elementos
de contexto centrales: el primero de ellos es la experiencia
del cambio politico que se estd dando en Colombia a partir de
la llegada al poder ejecutivo nacional de un proyecto politico
de caracter progresista, que recoge un sentir de descontento
social y que tiene como soporte organizaciones de base a lo
largo y ancho del pais. Un segundo elemento lo constituyen los
limites de la accién del Estado y del mercado en la gestién de lo
publico, evidenciados por la pandemia de covid-19, que generé
un reposicionamiento del Estado frente a lo publico. El tercer
y ultimo elemento es un escenario de crisis generalizada en la
cual confluyen las crisis econémica y ecosistémica, los efectos
negativos del cambio climatico, la declaratoria de hambruna en
el planeta, los nuevos escenarios de guerra y la profundizacién
de las crisis migratorias y humanitarias.
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REFORMA DEL ESTADO: LIMITES Y POSIBILIDADES...

En este contexto, se puede afirmar que la reforma del Estado
colombiano es necesaria y pertinente al menos por dos razones;
la primera se refiere a la llegada al Gobierno con un proyecto
politico de corte progresista, que plantea el papel del Estado
como garante de lo publico y del interés general, y que, ademas,
asume el desencanto y el fracaso del mercado como mecanismo
privilegiado de asignacién de recursos, de proveedor de bienes
y servicios publicos. De igual manera, reconoce los limites de
la democracia liberal y de su versién ajustada como democracia
participativa. Este proyecto politico requiere de manera urgente
un soporte institucional que posibilite la recomposicién de los
equilibrios y las dindmicas del poder y, con ello, permita generar
condiciones para proyectos colectivos de futuro invisibilizados,
marginalizados y subalternizados.

La segunda razén para justificar la reforma del Estado en
Colombia es el reconocimiento de las tendencias de cambio es-
tructural en el orden de la vida humana, las cuales imponen una
nueva agenda alos estados. Esto significa que, masalld delalectura
del proceso politico institucional interno, se estan presentando
cambios de orden econémico, geopolitico, ambiental, social y
cultural que cuestionan el papel del Estado.

Sin embargo, la orientacién de estos cambios implica teneral
menos dos elementos de partida o, siasise quiere, dos restricciones
de entrada:

« Loslimites ylas posibilidades de la reforma del Estado, en
sus dimensiones del gobierno y la administracién publica,
estan dadas por el reacomodamiento de los regimenes de
acumulacién, de organizacién del trabajo y delegitimacion
del Estado (Jessop, 1999 y 2014) y no necesariamente ante
un cambio estructural en las matrices de poder.

« Sinembargo, las tendencias de cambio pueden conducir, a
mediano y alargo plazo, ala generacién de las condiciones
de transformacién hacia un Estado y una administracién
publica que respondan de manera mas adecuada a las
condiciones de inequidad y sufrimiento generalizado. Asf,
se configura una aspiracién social vélida frente al rol del
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Estado, de la administracién publica y la administracién
de lo ptblico, lo cual si requiere de cambios profundos en
las matrices de poder.

Estas dos restricciones sefialan tanto el limite de los procesos
de reforma como las posibilidades de fuga. Teniendo en cuenta
lo anterior, para responder a las dos preguntas se plantea un
itinerario que tiene tres momentos: el primero de ellos aborda
una caracterizacién de los procesos que estdn generando cambios
en los regimenes de acumulacién y organizacién del trabajo y
los regimenes de legitimacidn, a partir de elementos de anélisis
brindados por Jessop (1999, 2014 y 2017), los cuales dan cuenta de
la reforma de Estado en una perspectiva relacional. Un segundo
momentoaborda elementos que explican las necesidades de reforma
en clave del actual momento politico-institucional de Colombia.
Enel tercer momento, se plantean los ejes de reforma del Estado y
delaadministracién publica teniendo como referentes centrales
la necesidad de la profundizacién de la democracia en clave de
democracias radicales y obedienciales (Honneth 1997 y 2007;
Lépez Rodriguez, 2022); el paradigma de la complejidad (Garcia,
2006; Lépez Rodriguez, 2020; Morin, 1992, 2003a, 2003b y2006);
y algunos elementos de la ciencias de la complejidad (Hofstadter,
1995; Izquierdo Uribe, 1999; Prigogine y Stengers, 2004; Maldonado
Castafieda, 2020).

Primer momento: transformaciones en los

regimenes de acumulacion y legitimacion

Lareforma del Estado puede ser leida en la clave propuesta
por Jessop (1999 y 2014), en el sentido de comprender las trans-
formaciones en los regimenes de acumulacién y organizacién
del trabajo y los regimenes de legitimacién. En cuanto a los
regimenes de acumulacién y organizacién del trabajo, abarcan
la forma especifica que adopta el orden macroeconémico para
sostener el proceso de reproduccién ampliada, mientras que
los regimenes de legitimacién comprenden los mecanismos
que mantienen la validez y la aceptacién del orden existente; e
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incluyen un modo de regulacién y un modo de societalizacion,
es decir, los mecanismos que permiten la obediencia sin el uso
de la fuerza (Jessop, 1999, pp. 21-28).

De esta manera, se puede evidenciar cambios en el régimen
de acumulacién y de organizacién del trabajo y en el régimen de
legitimacién, los cuales se abordan por fuera de escenarios
de causalidad lineal; por el contrario, se presentan en el marco de
fenémenos en espiral (causas que son efectos a la vez y se re-
configuran en tiempos y espacios determinados), y de redes de
relacionamiento que, ademas, tienen diferentes escenarios que
permiten comprender al Estado y a la administracién piblica en
este entramado. Esto quiere decir quelos escenarios a continuacién
expuestos surgen de comprender la mutua afectacién entre los
procesos socioeconémicos y politico-institucionales, y que dan
cuenta de una perspectiva relacional, esto es, de una perspectiva
en clave de complejidad.

Transformaciones del régimen de

acumulacién y organizacién del trabajo

La transformacién en el régimen de acumulacién y la orga-
nizacién del trabajo es evidente teniendo en cuentalos siguientes
procesos:

« Profundizacién de las tensiones entre el capital financiero y
el capital productivo, donde el primero sigue teniendo un
predominio en el sistema econémico mundial y, en los
escenarios de crisis, sigue exigiendo soporte por parte
del Estado. Sin embargo, ante las dindmicas de baja de la
demanda concreta de bienes y servicios, los procesos de
inflacién y las restricciones del mercado mundial —que
son producto dela pandemia y de la guerra—, se considera
nuevamente el papel del Estado como actor anticiclicoenla
economia. Esto se expresa en el inicio de procesos de desg-
lobalizacién (Montiel Martinez y Dabat Latrubesse, 2022;
Sanahuja, 2019), salidas neokeynesianas y neoestructurales,
apoyadas estas ultimas por la Comisién Econédmica para
América Latina (Cepal) en América Latina (Barcenay Prado,
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2015; Ocampo, 2019, Ormaechea, 2022), que dan cuenta de
un llamado al Estado en la mediacién de estas tensiones,
especialmente por las implicaciones de estos procesos en
el recrudecimiento del conflicto y la desproteccién social.
Lascuartay quintarevolucionesindustriales ponen de presente
unnuevo marco para el desarrollo delas fuerzas productivas
y las transformaciones del mundo del trabajo. Se considera
que esta fase de automatizacién y robotizacién continuara
conlatendenciadel capital ala disminucién de la utilizacién
de la mano de obra. Segiin la Organizacién Internacional
del Trabajo (01T, 2023), para el afio 2023 se estimaba que
el déficit de empleo seguiria creciendo especialmente en
los paises de ingreso bajo e ingreso medio, llegando en los
primeros a una tasa del 21,5 % y en los segundos, al 11 %.
Ademas de esto, los cambios de la percepcién del ser
humano sobre si mismo reafirman, para algunos, el papel
emancipatorio dela ciencia y la tecnologia como expresién
deldominiodelanaturalezaydelavida. Asf, poshumanismo
y transhumanismo, entendidos como mejoras cualitativas
de lo humano (Braidotti y Gilroy, 2016; Braidotti, 2019;
Bostrom, 2003; Bostrom y Roache, 2010; Cormie, 2021),
devienen como expresiones de este proyecto donde el
conflicto social —problema y necesidad, en un sentido
amplio—, serd solventado por la ciencia y la tecnologia, lo
que da lugar a una posibilidad de lo humano, sin aquello
que hasta ahora se consideraba el limite de lo humano: la
muerte y sus limites biol6gicos. En consecuencia, aparecen
y se sofistican nuevas formas de biopoder que se extienden
a més esferas de la vida humana (Moncayo, 2012) y, con
ello, se actualiza la discusién ético-politica (Gorjén, 2022;
Lo Feudo, 2022; Palma, 2022).
Tensiones entre las nuevas formas de relacionamiento laboral
orientadasala flexibilizaciénlaboral, junto conla crisis y la
necesidad del fortalecimiento de los sistemas de proteccién
social. El contrato de trabajo se constituye hoy en una forma
cada vez menor de regulacién de la relacién laboral, lo que
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da paso a un crecimiento en los paises industrializados
como en los paises de ingresos medios y bajos del llamado
empleo atipico (01T, 2016), el cual enmascara, no en pocos
casos, formas de precarizacién del empleo.

Estas formas de relacionamientolaboral transforman
las dindmicas organizacionales tanto en el sector privado
como en el de las administraciones ptblicas. Tienen, a su
vez, un impacto negativo en la dindmica social, que exige
fortalecer los sistemas de proteccién social como medida
clave para asegurar niveles de bienestar y de soporte
frente alos riesgos de las fluctuaciones econémicas. De esta
manera, la existencia de sistemas robustos de proteccién
social sigue siendo una condicién importante para lograr
mayores niveles de trabajo decente.

« Limites del ciclo econémico junto con el ciclo energético y la
crisisambiental. La crisis econémica prolongada se presenta
por primera vez en una clara relacién con los limites de
la matriz de combustibles f6siles como fuente energética,
no solo por su caracter no renovable, sino especialmente
por sus impactos frente al cambio clim4tico (Parmesan,
2022). Por consiguiente, la tesis sobre la insostenibilidad
del ciclo econémico busca salidas enla bioeconomfa, tanto
en su visién més institucional (Cepal, 2019) —a través del
conocimiento de los recursos biolégicos disponibles, el
aumento de las capacidades cientificas y tecnolégicas, la
adecuacién de los mercados y los consumidores—; como en
su visién méas radical (Rincén-Ruiz, 2023), que considera
una mirada otra sobre la economia como economia para
la vida. En ambas tendencias se plantea la necesidad de
un viraje de la economfa que implica un replanteamiento
de la concepcidén del ciclo econémico, en especial, sus
relaciones con la matriz energética, la tecnologia, el
lugar de la naturaleza y con ello el papel del Estado y su
institucionalidad frente ala economfa. En este sentido, es
necesariala transformacién delos érdenes juridicos como
componente de la materialidad del Estado, que permita
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poner en el centro del orden juridico del Estado a la vida
y pasar, como lo sefiala Susana Borras-Pentinat (2023), del
antropoceno al ecoceno.

« Laguerracomo estrategia de acomodacién econdmica y geopo-
litica. Antela crisis, la guerra se ha vislumbrado de manera
importante como una estrategia de acomodacién econémica
y no solo geopolitica, lo que pone en evidencia la multipo-
laridad de los liderazgos mundiales y su incapacidad de
mantener acuerdos minimos en areas como el comercio
internacional, la industria armamentista, los derechos
humanosylatransicién energética. En este sentido, se puede
afirmar que en estos momentos la guerra muestrade manera
mas claralos potenciales beneficios econdmicosy, por tanto,
aparece como confrontacién geoeconémica, posiciondndose
cada vez més como un riesgo inminente segtin el World
Economic Forum (WEF, 2023), y con ello reconfigurando
los procesos de globalizacién y desglobalizacién.

Desconocimiento formal del poder econémico y
politico de los negocios y las mafias transnacionales

Ya a principio del siglo se evidenciaba el poder de las mafias
y su papel en la cooptacién de los Estados y, por ende, en la geopo-
litica internacional; a la par, ha crecido la preocupacién por su
influencia enla economia mundial. De acuerdo conlo establecido
por Interpol (2022), la delincuencia organizada se considera una
delastendenciasdelictivas mdsimportantes a nivel mundial y es
percibida como una amenaza alta o muy alta por todos los paises
(Schultze-Kraft, 2016).

Paraalgunos, se presentan evidencias de una guerra perdida
(Naim, 2011), especialmente por su capacidad para borrar el limite
entre lolegal yloilegal, esto es, la pérdida de lo legal como marco
de contencién (Gayraud 2005 y 2010). Desde visiones m4s hetero-
doxas, se plantea que las economias ilegales permitenlainclusién
en los flujos econdmicos a sectores econdmicos marginales, lo que
da lugar a comprensiones diferenciadas sobre los procesos de
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globalizacién econémica (Lins, 2007) y su papel en la dindmica
del capitalismo global (Galindo, 2005).

Por otro lado, el crimen organizado exhibe otro nivel con
su alcance multinacional, que opera de manera diferenciada de
acuerdo con las debilidades o las fortalezas institucionales y se
ve como una amenaza parala democracia (Allumy Siebert, 2004).
Es por ello que ha sido un elemento importante en la caracte-
rizacién de Estados fallidos. Sin embargo, es claro que su nivel
de cooptacién no llega solo a Estados con instituciones débiles y
su poder creciente hace que se considere como una amenaza de
orden global, especialmente por sus diversas formas de circularen
ambitos nacionalesy transnacionales, porla capacidad de impacto
en las decisiones estatales y las débiles capacidades de los Estados
para su confrontacién (Carnevale et al., 2017; Ferrajoli, 2008) o
de las formas especificas de gobernanza criminal en regimenes
neopatrimonialistas (Alda-Mejias, 2023).

Esta realidad es evidente en América Latina y Colombia,
donde el poder del narcotréafico y sus relaciones con el conflicto
armado han dado lugar a uno de los procesos mas violentos y
desbordados institucionalmente en los tltimos 30 afios, lo que
ha dado origen a las categorias de narcoestado o Estado mafioso,
que se alimenta de y permea una cultura politica que llega a ser
una cultura mafiosa (Mejia, 2018).

Como es evidente, los procesos de transformacién de los
regimenes de acumulacién y de organizacién del trabajo son sus-
tantivos. A pesar de ello, la situacién de América Latina y Colombia
mantiene su trayectoria histérica: provisién de materias primas,
especialmente de caricter minero-energético, mano de obra
barata, profundizacién de las inequidades sociales y regionales
(Cepal, 2021y 2022), vulnerabilidad de los sistemas de proteccién
social, fragilidad de las economias frente a las decisiones de pro-
teccién y reacomodaciones de los paises de centro. Sin embargo,
hoy la realidad de América Latina y Colombia se enfrenta a una
expansién del poder de las mafias del narcotrafico y a negocios
transnacionales como la mineria ilegal y la trata de personas,
generado nuevos desafios a los pueblos y los Estados.
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En este escenario, se exige un reacomodamiento importante
del papel del Estado en relacién con: la economia, su papel en la
articulacién delasrelaciones entre el capital y el trabajo; el conflicto
derivado delosincrementos dela desigualdad yla permanencia de
altos niveles de pobreza; los cambios productivos; la necesidad de
reglas frente alas fronteras dela ciencia y la tecnologia; los limites
y las posibilidades de accioneslocales y globales entre la voracidad
econdémica y la crisis ecolégica. Lo anterior significa que mas alla
de la pregunta por la necesidad de las reformas del Estado, estas se
estdn dando, eso si, sin llegar atin a un cambio estructural propiodela
concentracion del poder y dela riqueza como sellos del Estado moderno
y delas légicas del capitalismo.

Transformaciones en el régimen de legitimacion

La dimensién politica de las transformaciones esta dada
por una recomposicion de los ejes de legitimaciéon que intentan
sostener la seleccién estratégica del Estado en el marco de la di-
nadmicadelasrelaciones de poder. Durante el siglo xx, el Estado de
bienestar y la politica social cumplian una funcién legitimadora,
especialmente en América Latina, donde la ausencia de regimenes
democraticos dejé la carga del equilibrio inestable a la accién del
Estado y no al sistema politico. La crisis de los ochenta y el inicio
de este milenio posicioné a la democracia liberal como el nuevo
eje de legitimacidn, siendo las votaciones el lugar privilegiado
de participacién; seflala Lechner que América Latina pasé de
un debate centrado en la revolucién a otro centrado en la demo-
cratizacién: “Sila revolucién es el eje articulador de la discusién
latinoamericana en la década del 60, en los 80 el tema central es
la democracia” (Lechner, 1985, p. 104).

Hoy después de casi 40 afios, la democracia liberal muestra sus
limites, que se pueden identificar al menos en tres aspectos: 1) la
incapacidad delos movimientos y partidos politicos para dar cuenta de
las formas diversas de organizacién politica, de agenciaindividual
y colectiva, porlo cual nologran cumplir su papel de bisagra entre
lasociedad, el Estado y lasldégicas de acceso y disputa por el poder;
2) la incapacidad para sustentar debates y responder a demandas
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de justicia en sus diferentes dimensiones (social, de género, étnica,
ambiental, epistémica), al reducir su aporte ala configuracién de
reglas de juego claras para la lucha pacifica por el poder; y 3) su
incapacidad en la generacién de una cultura politica que respaldara
y protegiera un niicleo bdsico de principios y libertades, siendo este
ultimo aspecto el que deja la mesa servida para la recomposicién
defuerzas conservadoras y autoritarias que materializan el mayor
temor de los liberales: una sociedad que decida en contra de sus
propias libertades.

Por otrolado, el descontento social avanza enla misma direccién
quelabrecha entrelas expectativas sociales y los procesos politicos y
de gobierno, lo que da paso a nuevos populismos y neoautoritarismos
acompailados de un marco de polarizacién. En América Latina,
en la tltima década la opcién por la democracia se torna fragil y
su utilizacién discursiva profundiza més su debilitamiento; los
discursos vacios causan hartazgo y desazén que, ante la creciente
incertidumbre por la crisis generalizada, dan lugar a un nuevo
escenario de legitimacidn, en el cual el control y la coercién son
preponderantes y se sustentan en formas de securitizacion como
antidoto ante la incertidumbre y el miedo.

Asimismo, la pandemia del covid-19 demostré loslimites de
lasadministraciones puiblicas que se fundamentan en el cuerpo
doctrinario de la nueva gestién publica, lo que evidencia las
fisuras de una accién publica que parte de las1égicas de mercado
y la supuesta superioridad de los mecanismos de mercado en
la provisién de bienes y servicios publicos. Asi, las corrientes
denominadas de posgerencia publica, entre ellas, las miradas
de la gobernanza como modelo de gestién, el gobierno total
(Christensen y Laegreid, 2007; Laegreid, 2017) o el nuevo servicio
publico (Denhardty Denhardt, 2000 y 2003) ponen de manifiesto
las dificultades del modelo de gestién publica, especialmente en
lo referente al despojo del caracter politico de la accién publica.
Sin embargo, como se profundiza mas adelante, junto con lo an-
terior se cuestiona de fondo la eficiencia como criterio principal
de decisién, esto es, ante demandas profundas de justicia, no
parece pertinente ni coherente que la accién de gobierno esté
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sustentada en un modelo de gestién como la gerencia ptiblica de
tipo sigma, como lallaman Hood et al. (1997), por estar sustentada
en un principio de eficiencia y no en un tipo theta, que se basa
en la justicia y la responsabilidad.

Al mismo tiempo, se evidencian cada vez mas los fallos de la
racionalidad técnico-burocritica como expresién dela mejor forma
dehacerlas cosas. Asi, mientrasla accién ptiblica se muestra como
neutral, basada en conocimiento técnico-cientifico, orientada y
necesaria para el bienestar general, la ciudadanfa se muestra
contraria y desconfiada. La incertidumbre y el desencanto han
hecho camino porla constatacién dela vida misma, donde el riesgo
de la pérdida de la vida de manera generalizada se ve como una
posibilidad real; asi, la racionalidad técnico-burocratica tiene su
prueba de fuego, en cuanto ha creado un mundo de avances signi-
ficativos sin que eso haya representado una mejora sustancial de
las condiciones dela vida delas grandes mayorias. De esta manera,
laidea de progreso actualizada en los conceptos de desarrollo en
sus diferentes versiones —a saber, econémico, humano, sostenible,
entre otros— y legitimada por el argumento técnico-burocratico
ha encontrado sus limites, especialmente en América Latina,
donde empieza a redescubrir nuevas posibilidades de proyectos
de futuro diversos: Buenos Vivires o Vivir Sabroso (Macas, 2014;
Torres-Solis y Ramirez-Valverde, 2019).

En el mismo sentido, la norma ha perdido su valor como
mecanismo disciplinador del poder y tal vez este es uno de los
fenémenos centrales de las transformaciones en el régimen de
legitimacién. La pérdida del valor de lanorma se expresa en diversas
dimensiones, siendo la cooptacién la mas importante, esto es, el
nivel de corrupcién mas alto en la medida en que se produce un
sometimiento de los ordenamientos juridicos a intereses privados.
Este fenémeno no solo se da en pequefios Estados con fragilidades
institucionales —tal comolo planteala Organizacién de Naciones
Unidas en su reflexién sobre las condiciones para declarar un
Estado fallido—, sino en los paises de centro, donde para algunos
analistas, explica de manera importante tanto la crisis econémica
del 2008 como la salida errdtica a la crisis (Stiglitz, 2010). Stiglitz
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explica cémo los circuitos y las relaciones trianguladas entre el
gobierno de los Estados Unidos, los bancos y las aseguradoras
permitieron crecimientos econémicos desbordados y, a su vez,
el debilitamiento de la confianza en el sistema, que finalmente
condujo al empobrecimiento de la clase media estadounidense
con la crisis inmobiliaria y a la expansién de los fallos de los
mercados mundiales.

Unasegunda dimensién del debilitamiento de la norma como
mecanismo disciplinador del poder sigue siendo el ordenamiento
juridico internacional, cuya aceptacién y mecanismos de cum-
plimiento funcionan de manera asimétrica; y, aunque esta claro
que la naturaleza del derecho internacional no es coercitiva, su
inoperancia y su aplicacién asimétrica generan una pérdida de
legitimidad y confianza como camino de acuerdo paralabisqueda
de la paz y el bienestar global. Los hechos de la pandemia y el
resurgimiento de nuevos escenarios de guerra global, como la
guerra entre Ucrania y Rusiay el genocidio palestino, muestranla
imposibilidad de lograr unos minimos acuerdos frente al derecho
internacional humanitario.

Una tercera dimensién se da a nivel de los Estados, especial-
mente aquellos de institucionalidades débiles, dondela corrupcién
ylaimpunidad ocasionan una pérdida de la norma como regulador
social, la cual se expresa tanto enlalucha por el podery su ejercicio
como en el incremento de las actividades delictivas. En el primer
caso, sibien era propio el rompimiento del ordenamiento juridico
en la tradicién de los regimenes autoritarios y militares en el
caso de América Latina, hoy se evidencia una nueva estrategia
de lucha politica que pasa por el sometimiento del ordenamiento
juridico, con control de los medios de comunicacién y de los inte-
reses econémicos donde aparece un nuevo fenémeno calificado
como golpe blando (Rios Vera, 2018) y de los cuales se presentan
ejemplos en Brasil, Bolivia y Perd, y se configura como posibilidad
para Colombia.

Ahorabien, respecto al incremento de actividades delictivas,
estas estin més reforzadas en paises con anclajes en actividades
ilicitas organizadas, como es el caso de América Latina (ONU, 2023).
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Otro elemento central de las transformaciones en el patrén
delegitimidad esté relacionado conla accién del Estado soportada
en la estandarizacién y la homogenizacién como principio de
neutralidad, unidad y eficiencia. Si bien se ha planteado una
explosién de demandas diferenciadas frente a los Estados —en
Europa, con el surgimiento de los nuevos movimientos sociales
(Offe,1992; Tilly y Wood, 2009), asi como mayores demandas para
asegurar estilos de vida (Giddens, 2000), y en América Latina, con
el reavivamiento de movimientos sociales (Almeida y Cordero,
2017), con las especificidades propias de procesos de emancipatorios
ligados a las mujeres, los pueblos campesinos y étnicos e histérica-
mente excluidos—, se sigue planteando por parte del Estado una
accién publica estandarizada y homogeneizante que desconoce
las diversidad de las diversidades. Por tanto, no responde a las
demandas sociales crecientes, lo cual genera mayores fisuras en
términos de la legitimidad del orden establecido. Es importante
seflalar, como lo hace Tilly, que los movimientos sociales son una
expansién de la democracia y un vehiculo de participacién en
la accién del Estado, més especificamente sefialado por él, en la
politica publica (Tilly y Wood, 2009, p. 21), esto es, en un escenario
donde se concreta la accién del Estado frente a unas expectativas
sociales delimitadas.

Ante estas tendencias, es claro que la legitimidad propia de
una globalizacién que se basa enlalégica de democraciasliberales
de mercadoha entrado en una fase de transformacién. Igualmente,
es temprano para saber y describir las condiciones de un nuevo
reacomodamiento, reconociendo que tanto la democracialiberal
como el mercado mostraron los limites de la competencia como
mecanismo de progreso. Esto significa que, si bien la justifi-
cacién teérica del mercado y la democracia se sustentaba en la
reproduccién de la competencia como mecanismo de progreso,
la crisis que se vive hoy muestra, para algunos, su fracaso total
y, para otros, sus necesidades de ajuste y profundizacién. Asi, el
patrén de legitimacién estd dando un viraje en la medida en que
ya no es suficiente la democracia liberal y la accién del Estado ha
mostrado de nuevo su incapacidad para soportarla reproduccién
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de las condiciones materiales de vida. En palabras de Poulantzas,
se esta ante fisuras de la dimensién positiva del Estado, esto es,
el mantenimiento del patrén ideolégico que sostiene su accién y
le permite ser generadora de consensos, asi como su capacidad
para sostener medidas materiales para las clases populares (1991,
Pp. 27-34).

Teniendo en cuenta lo anterior, se puede afirmar que estan
ocurriendo procesos de reforma del Estado en virtud de las
transformaciones enlos regimenes de acumulacién y legitimacién.
Nuevamente, es importante subrayar que se estd hablando de
un reacomodamiento. Esto significa que las fuerzas del capital
seguirdn manteniendo su dindmica y labtisqueda de sus tasas de
ganancia en el marco de procesos de desglobalizacién para unos
Estados, como estrategia para recuperar autonomia y preservar
sus condiciones de vida (por ejemplo, Inglaterra y Estados Unidos)
y de profundizacién de las presiones para otros Estados, con el
fin de que cedan m4s soberania (renuncia a la politica monetaria,
nuevos acuerdos de explotacién minero-energética y adaptacién
tecnoldgica). De igual manera, se estd ante nuevos acuerdos y es-
trategias de regionalizacién mundial, a saber, el grupo de los Brics+
(Brasil, Rusia, India, China, Sudéfrica, recientemente Argentina,
Egipto, Etiopia, Irdn, Arabia Saudita y los Emiratos Arabes), que
representa hoy casi el 29 % del p1B global y que tienen su propio
banco de desarrollo denominado Nuevo Banco de Desarrollo (NBD),
que pretende concentrarse en un financiador importante del Sur
para el mundo (UNCTAD, 2022).

Entodo esto es evidente que se sigue apelando ala permanencia
del Estado como articulador dela economia mundial, como catali-
zador de cambios y como mecanismo de control frente al conflicto,
mas cuando las amenazas derivadas del hambre, la migracién
forzada, las debilidades institucionales, los efectos negativos del
cambio climatico soportadas en escenarios de desigualdad estdn
ala orden del dia.

Por lo anterior, es posible delinear una primera conclusién
en clave de respuesta a la primera pregunta sobre la necesidad
de reforma del Estado en Colombia y si es necesaria de cara a los
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cambios globales que exigen una mirada proactiva y propositiva

frente a esos cambios estructurales. Ahora bien, no es suficiente

pensarenel orden global: lanecesidad de la reforma tiene razones

y pretensiones concretas en Colombia, las cuales se articulan par-
cialmente conlas tendencias de orden mundial; de estos elementos

se trata la seccién siguiente.

Segundo momento: los procesos de reforma

en perspectiva del Estado colombiano

Dentro de las razones centrales para una reforma de Estado
en Colombia hay que considerar cuatro aspectos centrales: 1) la
degradacién del Estado colombiano; 2) la actualizacién de las
promesas constitucionales derivadas del Acuerdo de Paz del
Estado colombiano y las Farc-Ep; 3) el agotamiento de la nueva
gerencia ptblica y la fragmentacién estatal; y 4) la nueva agenda
propia de un viraje de la apuesta de futuro en Colombia, en clave
de fortalecimiento del Estado y de ampliacién dela interpretacién
de lajusticia.

Ladegradacién del Estado en Colombia se soporta en el hecho
de reconocer sin mas reparos el nivel de cooptacién del Estado
colombiano. Esta cooptacién se da en el marco de los procesos
de violencia y conflicto armado de los tltimos treinta aflos, que
se explican por la confluencia de varios procesos: la respuesta
violenta e ilegal de las élites nacionales y regionales frente a los
procesos de descentralizacion; el mantenimiento de movimientos
guerrilleros como el Ejército de Liberacién Nacional y las Farc-Ep,
tras los acuerdos de paz de los afios noventa; la expansién y di-
versificacién de los negocios del narcotréfico y la ampliacién de
espacios e incentivos para que los actores privados se usufructien
del mandatos publico.

Asimismo, la Comisién dela Verdad y la Jurisdiccién Especial
para la Paz han mostrado que el poder ejecutivo, el poder legis-
lativo y en algunos casos el poder judicial desempefiaron un
papel fundamental en la dindmica de la guerra, victimizando
a los sectores més desfavorecidos y vulnerables de la sociedad
colombiana (Comisién de la verdad de Colombia, 2022). En este
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ejercicio concreto de romper el Estado social de derecho, el des-
pliegue institucional, tanto en su estructura como enla dindmica
y funcionalidad, respondié en parte a estos intereses.

Por otro lado, el Acuerdo de Paz del Estado colombiano y las
Farc-ep actualizé parte de las promesas de la Constitucién Politica
de 1991 y asf se establecié una agenda de cambio para el Estado
colombiano, donde la construccién de paz se establecié como faro
central para la accién publica, a través de la definicién de una
nueva jerarquia en los criterios de decisién. En consecuencia, la
justicia en susdiversas dimensiones, la participacién, la diversidad
y la eficacia se jugarian su lugar al lado del criterio de eficiencia
en las decisiones publicas. Sin embargo, la oposicién politica
manifiesta del gobierno de Ivin Duque a su implementacién, asf
como el ascenso de un gobierno que tuvo como bandera politica el
logro de la paz via el cumplimiento del Acuerdo, abre una nueva
oportunidad para la sociedad colombiana que exige, sin lugar a
duda, cambios en la dimensién institucional del Estado y, por
tanto, en la administracién publica.

También hay que abordar el fracaso de la nueva gerencia
publica y la fragmentacién de la accién publica. En efecto, la
nueva gerencia publica, como modelo de gestién propio del
arreglo institucional adoptado desde los afios noventa, y el mismo
neoliberalismo evidenciaron su incapacidad para paliarlas crisis
(Roth, 2020), la corrupcién y la violencia en el pais. El estallido
social y la pandemia por el covid-19 mostraron las promesas
incumplidas tanto en el fortalecimiento de las capacidades del
Estado, las bondades de la prestacién privada de los bienes y
servicios publicos, asi como en la disminucién de las vulnera-
bilidades econémicas y sociales. De esta manera, las medidas
tomadas llevaron a romper con los lineamientos establecidos
por los criterios de focalizacién y las estrategias de la politica
social (Lara et al., 2021), asi como la validez de los mecanismos
de mercado y la exigencia de la accién estatal.

La vulnerabilidad social mostré su cara, no solo ya en las
clases reconocidas como vulnerables sino también en las clases
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medias, lo que puso en evidencia la dimensién de las nuevas
pobrezas y las pobrezas ocultas identificadas con anterioridad.
Junto con ello, el anunciado debilitamiento de los sistemas de
proteccién social cobré su cuota; de acuerdo con la Cepal (2019),
antes de que iniciara la pandemia, el fortalecimiento de los
sistemas de proteccién social era una condicién para superar
los embates de las crisis venideras y mantener lo ganado en las
ultimas décadas.

En ese contexto [de deterioro de los indicadores laborales], la
red de proteccién que se amplié y fortaleci6 en la regién a partir
de comienzos de la década de 2000, contribuyendo a las mejoras
observadas hasta mediados de la presente década, ha cumplido
un rol fundamental para contener deterioros distributivos y
evitar mayores retrocesos en los niveles de pobreza, extrema po-
breza y desigualdad en los ingresos. (Cepal, 2019, p. 14)

Sin embargo, la pandemia mostré la debilidad de dichos
sistemas, lo que dejé al Estado como garante primero y ultimo
frente a las demandas de bienes y servicios esenciales: alimento,
salud, servicios publicos, techo y educacién (Lara et al., 2021;
Cepal, 2021y 2022).

Por otro lado, la fragmentacién del Estado se ha hecho cada
vez més evidente. Esta segmentacién propia de los procesos de
agenciamiento, la terciarizacién y la accién sectorial mostré las
debilidades en términos de coordinacién y adaptabilidad, lo que
dio paso a acciones de orden coercitivo y de caracter central para
afrontarla crisis. A este respecto, no es posible obviar quela gran
mayoria de los paises, especialmente en América Latina, optaron
por la declaracién de estados de excepcidn, situacién que en el
caso de Colombia se prolongé de manera injustificada mas alla
del segundo afio de pandemia (Lara et al., 2021):

En términos de gestién, los nudos problematicos se presen-
taron de manera recurrente en la relacién intergubernamental,
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las 16gicas nacionales y territoriales; y por otro lado la oportu-
nidad y calidad de la accién publica. Respecto a las relaciones
intergubernamentales se presentaron escenarios de conflicto de-
rivado de las fallas de coordinacién intergubernamental tanto ho-
rizontal como vertical, las brechas entre las decisiones nacionales
y las posibilidades de pertinencia y operacionalizacién territorial,
en el manejo centralizado de recursos econémicos y la responsabi-
lidad de operacién territorial. (Lara et al., 2021, pp. 37-38)

Asf, lasectorializacién como mecanismo de divisién funcional,
la centralizacién estratégica y una pobre descentralizacién ope-
rativa siguen siendo las caracteristicas centrales de la accién del
Estado colombiano, lo que impide la coordinacién horizontal e
interescalar al interior del Estado y con la diversidad de actores
con responsabilidades publicas. Esto hace que la accién publica
esté lejos de lograr la coherencia y la consistencia de la accién
conjunta (Lépez, 2020, pp. 51-89).

Finalmente, dentro de los cambios politicos originados en el
estallido social se cuentala eleccién por primera vez de un gobierno
progresista. Este proyecto politico quiere reposicionar al Estado
como garante de lo pblico y del interés general; ademads, asume el
desencantoy el fracaso del mercado como mecanismo privilegiado
de asignacién de recursos y de proveedor de bienes y servicios
publicos. También propone una profundizacién de la democracia
endiferentes dimensiones y asume las alianzas ptublico-populares
como una alternativa de la accién estatal. Por lo anterior, requiere
necesariamente de una reforma del Estado que dé soporte insti-
tucional a la recomposicién de los equilibrios y las dindmicas del
podery, conello, alaaperturaa propésitos diferenciados de futuro
colectivo (Buenos vivires, vivir sabroso).

Eneste sentido, se puede afirmar nuevamente que es necesaria
una reforma del Estado y de la administracién publica, la cual
debe contemplar tanto los elementos estructurales derivados de
los cambios en los regimenes de acumulacién, de organizacién
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del trabajo y de legitimacién, como de las condiciones internas
del Estado colombiano, que exigen una superacién dela violencia,
la desigualdad y las diversas expresiones de injusticia.

Tercer momento: los ejes de reforma del

Estado y de la administracién pablica

Partiendo de larespuesta positiva dada ala primera pregunta,
enel sentido delanecesidad de una reforma del Estado en Colombia,
es importante examinar los ejes de reforma del Estado y de la
administracién publica, los cuales deben ser abordados bajo dos
criterios: el primero de ellos, el criterio relacional, implica que
cada elemento propuesto se relaciona con todos. El segundo criterio
responde a una légica fractal, lo que significa que dichos ejes se
concretan en diferentes niveles y dimensiones de la realidad: el
plano de las ideas, fundamentalmente de orden ético-politico;
el institucional, en cuanto estructura del Estado colombiano y
dindmica de la administracién publica; y el de la cotidianidad,
donde se actualiza y se concretan la politica, la accién del Estado
y la administracién publica.

Asi mismo, es importante tener en cuenta que se parte de
una concepcién donde el Estado en su dimensién institucional y
laadministracién ptiblica responden necesariamente al caracter
del reconocimiento del Estado como relacién social (Jessop, 2014
y 2017; Moncayo, 2012; Poulantzas, 1991). En este sentido, los
elementos de reforma que se proponen parten de tres referentes
centrales: 1) la necesidad de la profundizacién de la democracia
en clave de eticidad democratica (Dubiel et al., 1997; Honnet, 1997),
deunalégica agregativa (Marchart y Alvarez, 2009) y obediencial
de la politica (Dussel, 2016); 2) el paradigma de la complejidad
(Lépez, 2022a; Morin, 2003a, 2003b, 2005 y 2006; Prigogine y
Stengers, 2004); y 3) elementos de la ciencias de la complejidad
(Lépez, 2022a; Garcia, 2006; Maldonado Maldonado y Gémez,
2010), los cuales adem4s son consistentes con los criterios de
abordaje arriba sefialados.
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Cuatro elementos para una reforma del Estado

Los ejes de reforma del Estado deben al menos transitar por
cuatro sendas: la recuperacién de la politica para el Estado y la
administracién publica; la recomposicién del Estado y sus formas
de despliegue territorial; la apertura del debate ético-politico
en clave de transformacién de la cultura politica y, con ello, de
la cultura organizacional en el servicio publico; y la compleji-
zacién de los criterios de decisién politica que superen la mirada
técnico-burocratica.

Recuperacion de la politica para el Estado
y parala administracién publica

La politica como dimensién de la vida humana debe estar
puesta en clave agregativa, construccién de lo comtin y no solo
en clave disgregativa, la lucha por el poder. De esta manera,
la recuperacién de la politica para el Estado implica que sus
acciones estén atravesadas por el debate politico sobre el futuro
de los pueblos y los 6rdenes sociales que subyacen a los mismos.
Esto permitira superar la visién dominante, que reduce el papel
del Estado a la creacién de condiciones de operacién del ordena-
miento econdémico, especialmente hoy, cuando son evidentes los
altos niveles de concentracién de la riqueza, la influencia de las
grandes mafias y los niveles de cooptacién del Estado colombiano.
Esta recuperacién de la politica implica construir los vinculos
entre los procesos organizativos sociales, los marcos electorales,
el Gobierno y las dindmicas de la administracién publica, lo que
seflala que toda accién ptiblica responde de manera directaa una
dimensién politica, en cuanto permite o no la construccién de un
futuro comun.

En vista de lo anterior y ante los logros y los fracasos del
modelo participativo dela Constitucién Politica de 1991, es necesario
avanzar en un modelo de participacién interescalar que posibilite
los flujos de decisién de los 6rdenes nacionales, regionales y locales.
Igualmente, dicho modelo debe permitir una participacion eficaz
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en los diferentes momentos de la gestién publica; esto significa
posiblemente nuevos escenarios de deliberacién y decisién, pero
fundamentalmente una robustez en los mecanismos mas que en
las instancias para la participacién.

Recomposicion de la relacién del Estado y
su forma de despliegue territorial
La descentralizacién sigue siendo una tarea pendiente en
Colombia, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial no solo
no desarrolla el espiritu constitucional, sino que deja atrapado
elavance de los proyectos politicos territoriales en mecanismos
deasociatividad territorial, que impiden incluso el desarrollo de
las nuevas entidades territoriales propuestas por la Constitucién
Politica de 1991, como las provincias y las regiones, e ignora el
mandato frente a las entidades territoriales indigenas.
Ladescentralizacién en Colombia estd atravesada porla violencia
y el conflicto, especialmente en los Gltimos treinta afios, lapso en el
cual los gobiernos territoriales y el servicio piiblico han estado en
latensién propia de los dindmicas de cooptacién de sectores legales
e ilegales (Lépez Herndndez, 2010; Gutiérrez, 2014), y a su vez por
una légica de recentralizacién administrativa y fiscal, que dejan
solo vigente logros parciales en términos de autonomia politica
desvirtuados por casi ninguna autonomia administrativa o fiscal.
En este sentido, la organizacién del Estado en el territorio pasa
nuevamente por la pregunta politica sobre el caracter del Estado
colombiano, esa pregunta debe tanto visitar los debates entre
Estado unitario o Estado federal o transitar hacia nuevas formas
de autonomifa territorial y de la materializacién institucional del
estado en el territorio.
El debate debe tener en el centro los principios de justicia
y equidad territorial, asegurar y expandir los flujos de la vida y,
por tanto, de la conectividad territorial, la participacién amplia
y el disefio institucional centrado en las autonomias con el so-
porte institucional para la accién conjunta vinculante (Lépez
Rodriguez, 2020).
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Recuperacion del debate ético-politico en la
transformacién de la cultura politica y organizacional
Como parte de los procesos de recuperar la politica para la
accién del Estado, es necesaria igualmente la recuperacion del
debate ético-politico frente alas decisiones ptblicas. Esto incluye,
como se seflald atras, la ampliacién de los escenarios de delibe-
raciény participacién, pero tiene una perspectiva mas amplia en
términos de la construccién de una cultura politica para la paz.

Asi, el debate ético-politico debe propiciar cambios en la
construccién de una eticidad democratica. Esto implica que los
ciudadanos, los servidores publicos y todos aquellos que cumplen
funciones publicas reconozcan que la democracia va mas alla
del proceso electoral, que es el proceso de construccién de una
eticidad democrética bajo el principio del reconocimiento del otro
(Dubiel et al., 1997; Honneth, 1997, Wellmer, 1993; Lépez, 2022a).
Asi mismo, abarca la bisqueda de la justicia y, por tanto, no es
posible ser neutral, especialmente para quienes cumplen funciones
publicas; al contrario, tienen un compromiso constitucional que
en Colombia estd determinado por la opcién de constituirse en
un Estado social de derecho.

En este mismo sentido, reconocer que se estd ante una cultura
mafiosa (Mejfa, 2018) y, por tanto, una cultura organizacional
publica mafiosa o como lo sefiala Garay Salamanca et al. (2008), con
practicas mafiosas, es condicién indispensable para iniciar procesos
detransformacién. Estasituacion es evidente en practicas comola
violacién sistematica de laley e inclusola creacién de nuevasleyes
para garantizar practicas corruptas; la obediencia y el beneficio
del més fuerte o bien del més sanguinario y adinerado, como
sucede en Colombia; elllevaral extremo en el sector publicolo que
Chevallier y Loschak (1983) llamaban la creacién del nido, esto es,
la obtencién de beneficios privados a través de la investidura del
cargo publico, que se expresa en el argot colombiano con la frases

“Usted no sabe quién soy yo” o “Aqui mando yo”.

En consonancia con lo anterior, no es posible pensar en
una reforma institucional sin construir una cultura politica
que soporte y profundice la democracia, que sea la base de una
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cultura organizacional en el servicio publico y que actualice en
la cotidianidad las maximas aspiraciones sociales en términos de
democracia y justicia en sus diferentes dimensiones.

Ahora bien, una nueva cultura politica debe actualizar el
espiritu constitucional frente a la valoracién y la dignificacién
del servicio publico y del servidor publico. Al mismo tiempo,
exige un desanclaje al servicio de la figura del gobernante y
un anclaje mayor a los pueblos, a los fines y los principios del
orden constitucional, lo cual requiere de un fortalecimiento de
las autonomias de los pueblos y su despliegue en las adminis-
traciones publicas.

Complejizacién en los criterios de decisién
que superen la mirada técnico-burocratica
de los modelos de eficiencia

Otrode los elementos centrales enla recuperacién de la politica
estarelacionado conla complejizacién de los criterios de decisién
en la politica y en la accién publica. Si bien el neoliberalismo, el
neoinstitucionalismo econémico y la nueva gestién puiblica —ejes
de las reformas del Estado y de administracién publica en los
ultimos treinta afios— soportan sus tesis en la consideracién
del mercado competitivo como la institucién mas eficiente en la
asignacién de recursos y la eficiencia como el principal criterio
de decisidn, hoy la crisis deja al descubierto sus limitaciones. De
esta manera, se cuestiona la competencia como mecanismo de
progreso, lo que dalugar a la cooperacién, el reconocimiento y la
dependencia mutua como otra via de transformacién; igualmente,
se cuestiona la eficiencia como el criterio central de decisién
individual y colectiva.

El asunto est4 en volver a revisar la composicién de los cri-
terios de decisién publica y su jerarquia. La pandemia mostré
las implicaciones concretas del cambio de criterios y su impacto;
mientras la prioridad era la vida, el criterio de eficiencia quedd
subordinado, sin ello, los cambios en la destinacién de recursos, la
construccién y el analisis de alternativas no hubieran sido posibles
entérminos de proteccién dela viday de intentar sustentos minimos.
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Esto fue especialmente evidente en los cambios y los criterios de
focalizacién (Lara et al., 2021, pp. 11-43) y en la valoracién de los
bienes y servicios esenciales.

La complejizacion delos criterios de decision implica seflalar
que la prevalencia y la dignificacién de la vida requieren un
transito hacia el reconocimiento de otros criterios de decisién
que permitan un didlogo sinérgico enla toma de decisiones; darle
un lugar al amor como principio politico (Lépez Rodriguez, 2022;
Hardty Negri 2006; Maturana, 1997; Maturanay Varela, 2003), a
la autonomia y ala diversidad como principios de decisién junto a
la eficiencia, a la eficacia, solo es posible enla dimensién politica
delavidahumana, mdsahora donde los limites de lo humano se
desdibujan y donde la vida de muchos seres se ha perdido y donde
la vida humana misma est4 en juego (Lépez Rodriguez, 2022).

Finalmente, lo anterior implica asumir una nueva mirada
y practica sobre la responsabilidad politica. Como parte de los
procesos de recuperacién de la politica, es importante priorizarla
responsabilidad politica de la ciudadania en general, via cultura
politica: de quienes estan en el servicio publico, como de quienes
detentan los cargos mas altos de representacién politica y esto
incluye, de manera especial, pensar en las 16gicas de las normas
que rigen el alto gobierno. En Colombia, no se tiene una base ins-
titucional para asegurarla responsabilidad en términos politicos
del desarrollo de altos cargos, solo existe la censura a nivel del
cargo de ministro y la revocatoria del mandato a nivel territorial.
Por tanto, es importante el fortalecimiento de las funciones de
control politico de la sociedad frente a altos cargos en el Estado
en los diferentes niveles territoriales.

Elementos de reforma de la administracion publica

Teniendo en cuentalo anterior, el despliegue institucional del
Estado en el nivel de la administracién pablica debe plantearse
al menoslos siguientes ejes de reforma: el avance hacia modelos
de gestién de orden sistémico, el fortalecimiento del caricter
politico de los ministerios y el reconocimiento de las formas
comunitarias de gestién de los asuntos ptblicos.
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Modelos de gestion en clave politica y sistémica

La estructura y la dindmica organizacional de la adminis-
tracién publica estan ancladas a un enfoque propio del mecanismo
de la fisica mecédnica y, en su mejor version, en la observancia de
sistemas deterministas. Es asi como la organizacién de la admi-
nistracién publica sefialada enla Ley 489 de 1998 estd sustentada
en una visién sectorial, centralizada y jerarquizada. El modelo
de gestidén se basa en procesos articulados a una légica lineal,
con una temporalidad establecida en légica de etapas (tienen un
comienzo y un fin, asf como un orden establecido). Adem4s, est4n
condicionados de manera sustancial porla vigencia fiscal, lo cual
impacta de manera significativa la dindmica de las decisiones y
transgrede en muchos casos los procesos administrativos y las
funciones sustantivas del Estado.

Por tanto, se puede afirmar que el problema va mas alla: los
procesos administrativos son procesos que sustentan la vida, pero
su concepciény su estructuracién se alejan de ella. En este sentido,
se puede afirmar que laadministracién pablica y sus procesos estan
estructurados por unaracionalidad que no atiende lalégica de los
procesos de la vida y, por tanto, terminan trasgrediendo la vida
misma, al intentar disciplinarla bajo la racionalidad instrumental
(Lépez, 2017 y 2022a; Maldonado Castafieda, 2020).

Una via de cambio debe tener en cuenta que el andamiaje
institucional responde a dindmicas sociales complejas, caracte-
rizadas por un alto volumen de variables, con fuerte intensidad
del relacionamiento entre ellas en diferentes escalas, asi como
altos niveles de incertidumbre, que exigen mds una légica de la
relaciony el vinculo que de la separacion y la delimitacion. Sibien son
fundamentales la claridad de las funciones y competencias en el
disefio institucional, igualmente debe asegurarse la claridad de
los flujos de informacién, de decisién y de recursos que posibilitan
la accién conjunta, cualidad fundamental del caracter interor-
ganizacional y sistémico de la accién publica. En este punto, es
fundamental comprender que las administraciones ptblicas son
sistemas complejos y, mas especificamente, sistemas complejos
adaptativos (Holland, 1992 y 2006).
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Avanzar en ese sentido implica, primero, repensar la admi-
nistracién publica desde 16gicas sistémicas de orden complejo. A
pesar de varios intentos, siendo los primeros el Sistema Nacional
Ambiental y el Sistema de Salud y, posteriormente, los avances
en los afios noventa con la reorganizacién de los ministerios por
problematicas y no por sectores, como fue el caso del Ministerio
de Vivienda, Medio Ambiente y Desarrollo Territorial, cuyo centro
eralarelacién ser humano-naturaleza, estos nolograrian romper
la inercia institucional, a tal punto que nuevamente fueron divi-
didos en los Ministerios de Vivienda, Ciudad y Territorio y en el
Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible. Asi mismo,
el llamado a actuar de manera conjunta bajo la denominacién
de sistema (educativo, ciencia, tecnologia e innovacién, sistema de
gestién de riesgos) no se ha logrado, lo que significa que hay sis-
temas formales sin accién sistémica.

Considerando lo anterior, cabe anotar que la reorganizacién
institucional debe superarlalégica meramente sectorial y debe
permitir la reactivacién de los sistemas a partir de la accién
sistémica. En efecto, la reorganizacién institucional implica
una reorganizacién funcional y de competencias a partir de la
reconstruccién de los asuntos publicos y las diferenciaciones
necesarias, sefialando los puntos de articulacién e integracién
institucional y no en la l16gica de exclusién propia de la organi-
zacién sectorial.

Si bien la l6gica de la definicién de los diversos sistemas da
cuenta delanecesidad de convergencia y accién conjunta, lalégica
sectorial ha generado patrones de accién por estancos profundi-
zando la fragmentacién de la accién piblica, tanto en el orden
nacional como territorial. Esto es evidente cuando se realizan
estudios sobre campos organizacionales, entendido el campo
organizacional como “un dreareconocida dela vida institucional
[donde confluyen] los proveedores principales, los consumidores
de recursos y productos, las agencias reguladoras y otras orga-
nizaciones que dan servicios o productos similares” (DiMaggio y
Powell, 1999, p.106). Asise haobservado que losanéalisis de campos
especificos como agua potable, sistema penitenciario y carcelario
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anivel nacional, o participacién en el Distrito Capital, muestran,
por un lado, un gran desconocimiento de los responsables de los
procesos, conflictos de los limites y alcances de competencias, de
los puntos de encuentro y convergencia interinstitucionales, mas
si estas no corresponden al propio sector (PNUD y Lépez, 2011;
Lépez Rodriguez, 2022a; UNAL, 2014 y Lépez, 2022b).

La reactivacién de los sistemas y la reconstruccién de una
accién sistémica a partir del principio de sistemas complejos
(Lépez Rodriguez, 2022; Garcia, 2006; Maldonado y Gémez, 2010),
implica reconocer que las relaciones son determinantes en la
caracterizacién del sistema y que sus cambios son permanentes,
fueradeunaldgicalineal. Asi,la comprensién delaaccién piblica
en una accién sistémica implica reconocer la importancia de las
relaciones y los flujos, siendo los mas importantes los flujos de
informacién, flujos de decisién y flujos de recursos (Lépez, 2022b).
Los flujos se dan de manera interescalar y en diferentes niveles
de vinculos con el sistema mismo y con los sistemas a los cuales
pertenece (organizacién, sector, Ambito de intervencidn, estructura
intergubernamental, orden internacional).

De esta manera, plantear una légica del diseflo institucional
tiene que afrontar las caracteristicas de los sistemas complejos
y no negarlos como se sigue haciendo. De hecho, hay diversas
caracteristicas que deben ser abordadas en los disefios institu-
cionales, fundamentalmente porque se acercan a las légicas de
la viday, por tanto, son propias de las légicas de la accién publica.
Dentro de dichas caracteristicas se encuentran: la autoorgani-
zacién, que implica reconocer tanto niveles de autonomia como
de adaptabilidad; la heterarquia (McCulloch, 1945), que alude al
reconocimiento de diferentes fuentes de direccién; la emergencia,
entendida como la manifestacién de la transformacién constante
(Holland, 1992; Fromm, 2004); la recursividad o la propiedad de
generacién de nuevos vinculos y transformacién de los existentes
(Hofstadter, 1995); y la fractalidad, que permite recuperar el papel
transformador desde la parte hacia el sistema y viceversa, esto es,
todaacciénlocal es sistémica toda accién sistémica eslocal. En este
punto, es importante acoger los avances en las transformaciones
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organizacionales derivadas de la perspectiva de la complejidad
(Hern&ndez Cansino et al., 2022 y 2023; Fromm, 2004).

Dicho de otra manera, una visién sistémica de cuarta gene-
racién se ajusta de una manera mas pertinente y coherente a la
accién publica, donde se reconoce de manera minima que sulégica
esinterorganizacional (Harmon y Mayer, 1999) y estd articulada
a elementos marco del sistema y del régimen politico, asi como
del Estado en su légica internacional. Igualmente, desde dicha
visién se acepta que las relaciones entre estructura, funcién y
agencia permiten una comprensién mayor de los procesos so-
cialesy, en especial, de los procesos politicos, y que toda accién
local de gestién dentro del sistema pasa necesariamente por la
actividad de todo el sistema. Si se quiere, una decisién tomada
desde el nivel central (Bogot4) afecta todo el sistema; pero una
decisién tomada en el municipio més pequefio concreta y jalona
todala accién del sistema.

En este mismo sentido, un modelo de gestién basado en una
légica sistémica tiene como preocupacién central asegurar la
conectividad en funcién del cumplimiento de los propédsitos del
sistema, lo que significa una ruptura conla cultura organizacional
de las administraciones publicas donde la decisién y la accién
se basan en el principio de limite, dado ya sea por el dmbito
delafuncién y la competencia, o porla fuente y la destinacién de
recursos. Estoimplica potenciar la adaptabilidad y reconocer la
articulacién entre rutas criticas y toma de decisiones; las primeras
como habilitantes delas segundas, es decir, la mirada delas rutas
criticas como constructoras de posibilidad y no como operan de
manera generalizada hoy, las rutas criticas como advertencia
para asegurar el control.

Ahora bien, el debate ético-politico debe orientar el sentido de
la administracién publica; aqui es necesario comprender que la
administracién publica concreta la posibilidad de la politica como
dimensién de la construccién de un futuro comin. Una visién
sistémica aborda el conflicto y los escenarios de disputa, de ahi
que asumir un enfoque de heterarquias permita pensar el disefio
institucional en términos de interescalaridad, reconociendo los
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diferentes niveles de decisién, responsabilidad y desarrollo de
capacidad institucional, lo que facilita el poder de decisién y accién
en el lugar donde el asunto puede ser abordado. Lejos de negar el
conflicto, los disefios institucionales deben estar en el centro del
debate ético-politico y deben asegurarlas condiciones del despliegue
delasautonomias. Por tanto, un disefio institucional fundamentado
en flujos de energia e informacién bajo un principio de autonomia
da cuenta de las necesidades de descentralizacién como de las
necesidades de articulacién y accién conjunta. El despliegue de
la autonomia sefiala como condicién la intensificacién de las
relaciones y los vinculos, de modo que una mayor autonomia de
las organizaciones e instituciones con responsabilidades publicas
estd determinada por una intensificacién delas relaciones y de los
flujos entre ellas.

En términos institucionales, la reforma debe fortalecer el ca-
récter politico de los ministerios y el soporte de técnico para ampliar
los espacios de deliberacién politica. Un proceso de reforma del
Estadorequiere el fortalecimiento de los ministerios como rectores
de politica y soporte técnico de las decisiones. Esto implica, por un
lado, la ampliacién del disefio institucional para los ejercicios de
deliberacién publica, un vinculo con el Congreso de la Reptblica,
los gobiernos territoriales y diversos sectores sociales y, por otro,
el fortalecimiento técnico que debe conducir a la ampliacién de la
inteligencia del Estado frente a los asuntos publicos.

Laactual estructura delos ministerios no soportala dimensién
politica de surol, tanto como rectores de sector como responsables
del debate politico. Esta funcién estd en manos de asesores o, en
sumejor version, es desarrollada a nivel de los viceministerios, lo
que quiere decir que la funcién politica solo es guiada por quienes
detentan las jefaturas de las carteras o hacen parte de ellas en
el nivel mas alto. Las instancias como los consejos de politica o
las comisiones intersectoriales no son suficientes para lograr la
convergencia politica que se requiere para adelantar los cambios
necesarios que demanda el pais; esta convergencia exige la parti-
cipacién de los diferentes poderes y de los diferentes sectores de
la sociedad colombiana.
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Asi mismo, aquellos ministerios que tienen un modelo insti-
tucional desconcentrado logran un mayor contacto territorial con
respecto a los que no lo tienen, pero claramente es insuficiente
para generar escenarios de sinergia institucional que respondan
a las necesidades concretas en los territorios, construir deci-
siones desde abajo, implementacién conjunta y lograr movilizar
la articulacién horizontal entre gobiernos territoriales. Por lo
anterior, la ampliacién de la funcién politica de los ministerios
va necesariamente de la mano con la recomposicién de las rela-
ciones del Estado y el territorio en clave de autonomia y unidad
en la diversidad. En consecuencia, el fortalecimiento politico
de los ministerios no se suple en las légicas promovidas desde
la gobernanza (Filgueiras et al., 2023) o el Estado abierto. Por el
contrario, requiere necesariamente de la profundidad politica que
traen consigo el debate ético-politico y la disputa politica a partir
de la diversidad de proyectos politicos.

Por otro lado, el fortalecimiento técnico de los ministerios
en términos de la inteligencia de los asuntos puiblicos en general
y de los propios de su competencia es fundamental. Aun cuando
hoy hay acceso a mas oportunidades en términos de sistemas
y tecnologias de la informacién y la comunicacién, ampliacién
de las capacidades de las instituciones de educacién superior y
centros de investigacién, larealidad es que existe una pérdida de
conocimiento y apropiacién institucional. Esto se debe al menos a
tres razones muy ligadas al modelo de gerencia ptiblica: la primera
deellas estd relacionada conlos procesos de flexibilizacién laboral,
que seflalaron que el conocimiento no era necesario tenerlo al
interior de las organizaciones estatales que, al contrario, ante los
rapidos cambios de la realidad, la flexibilidad laboral permitiria
una mayor capacidad de adaptacién en la medida en que rapida-
mente las instituciones ptblicas podrian incorporar a su talento
humano los saberes necesarios, via la contratacién de servicios
profesionales o de consultorias especializadas. Lo cierto es que
si bien permite una mayor flexibilidad y oportunidad en la ob-
tencién de conocimiento, ante la alta rotacién de las personas, se
ha perdido capacidades institucionales en términos del sabery el
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saber hacer. La segunda razén esta relacionada con la funcién de
las oficinas de planeacién: aunque aumentaron las capacidadesen
términos delaslégicas de planificacién procedimental, se perdieron
capacidades de planificacién sustantiva, por desconocimiento de
los asuntos de su competencia. La tercera razén es la ausencia
institucional de responsables de la gestién del conocimiento (donde
no es suficiente una estrategia de observatorios), que conduce a
una baja capacidad de articulacién de los flujos de informacién y
decisién para la accién conjunta, propia de la accién estatal.

Reconocimiento de las formas comunitarias
de gestion de los asuntos publicos

Inicialmente pensar en una gestién comunitaria de lo piblico
refiere a elementos fuertemente contradictorios: lo comin y lo
publico, la légica del Estado y la l6gica de lo comuin, asi como de
fondo la posible contradiccién entre vivir y gestionar. Sin em-
bargo, para efectos de los alcances de este escrito, esimportante
tener en cuenta que la transformacién del Estado y de la admi-
nistracién publica pasa por reconocer lo comun, més alla de la
dicotomia publico-privada, masalla de encerrarla diversidad de
las formas de organizacién colectiva en el llamado tercer sector.

Si bien el siglo xx sujetd lo publico al Estado y la llegada del
neoliberalismo desmarcé lo publico como estatal, la crisis misma
muestra que la permanencia de la vida y la posibilidad de la vida
misma estdn en las formas de lo comtin (Gutiérrez y Salazar, 2015).
En este escenario, vale resaltar que la vida se reproduce a pesar
del Estado y del mercado, y tiene unos vinculos complejos que
contribuyen a su sostenimiento.

Mientras que el neoliberalismo contribuyé a desmarcar lo
publico comolo estatal y cred un cerco para no reconocerlas formas
comunitarias de gestién de lo comin y lo publico, el entramado
institucional estableci6 principalmente dos estrategias: reconocer
sololas formas cooptadas de organizacién comunitaria a través de
un tamiz juridico, como la figura de las organizaciones sin 4nimo
delucro, y generar condiciones de imposibilidad para subsistiren
tensién con las formas estatales y privadas de gestién de lo ptiblico.
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En Colombia, esto es evidente en la gestién comunitaria del agua,
de la vivienda y de la energia, asi como en su momento sucedié
con la gestién comunitaria de la salud, y avanza con més timidez
en la cooptacién en las formas comunitarias de caracter étnico o
nuevos escenarios como la gestién comunitaria del patrimonio o
del turismo como formas de soberania territorial.

Considerando lo expuesto, una transformacién importante
estd en tres vias de cambio: el reconocimiento de las formas de
gestién comunitaria, el escenario de desregulacién que impide el
despliegue organizacional ampliado y diverso que le es propio y
la creacién de las condiciones de promocién de las formas auto-
gestionarias. Un ejemplo de ello lo representa la expedicién del
Decreto 2236 de 2023, que permite un desbloqueo institucional
para las comunidades energéticas basadas en formas de gestién
de lo comun, como las comunidades étnicas y campesinas.

Lo anterior exige nuevas capacidades institucionales que no
se pueden quedar en versiones de estrategias como innovacién
publica, innovacién social o soluciones basadas en comunidad.
En este sentido, el desarrollo de capacidades institucionales debe
partir de un principio de reconocimiento de las autonomias, de
generar capacidades politicas y administrativas para enfrentar
el conflicto y los escenarios de confrontacién, para escenarios
de dialogos de saberes y para construir en diversidad la accién
conjunta que exige una posibilidad de futuro compartido.

Se puede esperar que si se avanza en las anteriores sendas
de cambio, esto conduzca hacia una accidén estatal sélida en tér-
minos de unidad de sentido, flexible en términos de adaptacién
aladiversidad, sistémica en términos de dindmica de los flujos y
legitima en términos de su aceptabilidad y soporte politico.

Recapitulando, es necesario enfatizar que la reforma del
Estado colombiano y de la administracién publica es necesaria
ante los cambios estructurales y los cambios internos que exige
un proceso de construccién de paz. Igualmente, los ejes de reforma
del Estado se centran en una recuperacién de la politica donde el
Estado recomponga su papel en el orden social y laadministracién
publica mediante una transformacién dela cultura organizacional
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en clave de justicias y, por ende, una complejizacién de los cri-
terios de decisién, donde tenga lugar la autonomia, el amor y la
unidad en la diversidad. Finalmente, se puede afirmar que la
administracién publica debe avanzar hacia modelos de gestién
de orden sistémico, el fortalecimiento del carécter politico de los
ministerios y el reconocimiento de las formas comunitarias de
gestion de los asuntos publicos.
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Profundizacion de 1a descentralizacion
territorial y su impacto en la provision de
bienes y servicios sociales

Naidd Duque Cante

Introduccion

La descentralizacién territorial ha sido considerada uno de
los avances mas significativos para la organizacién del Estado
en las ultimas décadas, no solo para Colombia, sino también
para el resto de los paises de América Latina. Como proceso de
organizacién territorial no es exclusiva de la regién ni tampoco
del siglo xx. Aunque su existencia se remonta a los albores de
la humanidad, su importancia en el marco del Estado moderno
occidental se hizo evidente con la emergencia del Estado de
derecho nacido en las revoluciones burguesas europeas, que a
su vez tuvieron una influencia significativa en los procesos de
independencia americanos. El debate tedrico sobre la implemen-
tacién de la descentralizacién, como una manera de enfrentar y
atenuar algunos de los efectos negativos derivados del excesivo
centralismo, propio del régimen absolutista, tuvo auge durante
el siglo x1x. No obstante, fue necesario mas de un siglo para que
propuestas como la del autor colombiano Florentino Gonzalez, en
el afio de 1847, lograran ser materializadas y pudieran arraigarse
en el disefio institucional del pais.
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Laintroduccién de la descentralizacién en el contexto colom-
biano sellevé a cabo més o menos al mismo tiempo que en el resto
delospaisesdelaregiénlatinoamericana, mediante un paquete de
normas dirigidas al replanteamiento de las dimensiones politica,
fiscal y administrativa de los territorios. Esto implicaba, adema4s,
que no solo se estaba interviniendo la arquitectura del nivel sub-
nacional, sino también sus vinculos con los demas entes de ese y
otros niveles, asi como con la Nacién. Tal intervencién se trataba,
por un lado, de un redisefio de las relaciones intergubernamen-
tales horizontales y verticales y, por otro lado, de la introduccién
de medidas que, si bien permitian el descongestionamiento del
nivel nacional en materia de responsabilidades, no la vaciaban
de contenido, lo que dio lugar a una combinacién propia entre
centralizacién y descentralizacién.

A pesar de los significativos avances alcanzados, en lo que res-
pectaa coberturas de servicios colectivos (Duque Cante y Chavarro
Velandia, 2021) y el mejoramiento de los espacios de participacién
social y politica (Hurtado Mosquera e Hinestroza Cuesta, 2016),
todavia no ha sido posible romper las inequidades territoriales
histéricas de Colombia (Barberena Nisimblat, 2021). En el caso de
Colombia, es posible observar una profundizacién de dichas desigual-
dades territoriales enlas que los centros urbanos mas importantes
han tendido a mostrar mejores y més rapidos avances en materia
de desarrollo econémico y de calidad de vida, en contraste con los
territorios histéricamente rezagados (Alfonso, 2016).

Paratratar de comprender las razones de este fendmeno, este
capitulo busca describirlos principales problemas que aquejan al
diseflo territorial colombiano, entre los que se incluyen la uni-
formidad municipal, la indefinicién del papel del departamento
como nivel intermedio y la falta de reconocimiento de territorios
locales distintos al municipio. Igualmente, frente a estos problemas
se presentan las posibles soluciones, entre las que se incluyen la
categorizacién municipal y la definicién de regimenes diferenciados;
la creacion delas entidades territoriales étnicas; y la redefinicién
del rol departamental como complemento de la accién municipal
y de la Nacién en subsidiariedad territorial.
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Marco tedrico e institucional

La descentralizacidn territorial es un proceso de la adminis-
tracién publica que implica, enla practica, el traslado de responsa-
bilidades, recursos fiscales y capacidad parala toma de decisiones
desde el nivel nacional hacia los niveles subnacionales, que en
Colombia son los departamentos, los distritos y los municipios (Duque
Cante y Chavarro Velandia, 2021). Su propésito es contribuir al
fortalecimiento delos territorios para gestionar su propio desarrollo
econdémico, social yambiental, sobre la base del reconocimiento de
sus limitaciones, debilidades, capacidades y potencialidades.

Los avances que se han logrado en Colombia desde la imple-
mentacién del proceso, enla década delos ochenta del siglo xx, han
sidorelevantes enlo concerniente ala transformacién y la ruptura
delos fundamentos del modelo centralizado que caracterizaron el
diseflo institucional desde la expedicién de la Constitucién de 1886.
El paquete normativo, orientado principalmente a cimentar las
baseslocales dela descentralizacién, intervino las dimensiones po-
litica, fiscal y administrativa de la reconfiguracién del edificio
politico-administrativo, en aras de establecer las condiciones a
través de las cuales fuera posible que el municipio asumiera su
nuevo rol. Bajo el nuevo esquema, la Nacién ya no seria la respon-
sable de la formulacién y de la ejecucién de las politicas publicas,
sino que esta segunda responsabilidad recaeria en adelante en
el municipio, por ser el &mbito natural de interlocucién directa
entre el ciudadano y el Estado. Los departamentos, por su parte,
ya no serian los responsables de coordinar la prestacién directa
de servicios con los organismos nacionales que hacfan presencia
en los territorios, por lo que su papel deberia ser garantizar la
comunicacién entre el nivel nacional y los municipios; realizar
labores de apoyo a la gestién municipal; y planear el desarrollo
econdmico y social de caracter regional.

Todos estos propdsitos y supuestos que han guiado la descen-
tralizacién en Colombia se fundaron en enfoques teéricos como
el del federalismo fiscal, que a su vez se alimenta de la teoria de
los bienes ptblicos a la hora de proponer la necesidad de una
combinacién éptima entre descentralizacién y centralizacién en
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la asignacién de competencias entre los niveles del Estado (Diaz
Flores, 2002). De acuerdo con esta propuesta, el nivel central
debe ser el responsable de redistribuir la riqueza, estabilizar
la economia y realizar la asignacién de bienes publicos puros,
mientras que solo es posible descentralizar la responsabilidad
en la asignacién de bienes de efecto localizado (Musgrave y
Musgrave, 1992). Lo anterior se justifica en que las decisiones
relativas a la provisién de esta tltima clase de bienes deberian
estar en manos de las autoridades y las comunidades locales,
con el fin de garantizar la mejor focalizacién de los recursos a
partir de asignaciones particularizadas y contextualizadas, en
contraste con las decisiones que puede tomar la Nacién, cuyo
carécter es uniforme y estandarizado (Oates, 1999).

No obstante, no todos los territorios estan preparados para
garantizar la provisién de estos bienes debido a la existencia de
desigualdades geograficas fundadas en asimetrias econémicas
de naturaleza histdrica, las cuales, a su vez, tienen efectosenla
composicién delosingresosfiscales del Estado. Ante este panorama,
la solucién es la descentralizacién asimétrica, cuyo propdsito es
la definicién de diversas estructuras de gobierno y escalas de
responsabilidad en la provisién, a partir del reconocimiento de
las diversidades econémicas, sociales y poblacionales presentes
en los territorios (Litvack et al., 1998). Podria incluso pensarse
que la descentralizacién asimétrica solo es posible para los go-
biernos locales mas eficientes, por lo que las politicas pablicas
locales, en jurisdicciones menos eficientes, deben seguir siendo
responsabilidad del Gobierno central (Fiorillo et al., 2021).

Los problemas de la descentralizacién
territorial en materia de disefio territorial

La uniformidad municipal

Ladescentralizacién se fundé sobre lanecesidad de trasladar,
desde la Nacidén hacia las entidades territoriales, funciones de
prestacién directa de asuntos de caracter local, que por su na-
turaleza no debian seguirse manejando de manera centralizada.
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Cien afios de centralismo demostraron la incapacidad del modelo
centralista para satisfacer plenamente las demandas de las pobla-
ciones, en especial las de aquellas que estdn lejos de los centros
urbanos. La crisis del centralismo fue principalmente una crisis
de eficiencia, que se hizo evidente en un endeudamiento externo
descontrolado, que vino acompaifiado de déficits sistematicos de
las empresas publicas y del Gobierno nacional (Bircena, 2014).
Asimismo, la administracién ptblica, que se caracterizé por su
gran tamafio y complejidad, asi como por su baja participacién
social, también permiti6 la aparicién de practicas clientelares
y de corrupcién, que limitaron significativamente el impacto de
las decisiones publicas (Pinilla et al., 2015).

Laintroduccién dela descentralizacién territorial modificé las
relaciones entre los d&mbitos centrales y subnacionales, incrementd
la cantidad de recursos disponibles a nivel territorial y potencié
las opciones de acceso a bienes ptiblicos de algunos territorios
(Portoetal., 2018). Siendo un Estado unitario, la descentralizacién
en Colombia se limitd, desde su origen, alas funciones de larama
ejecutiva del poder publico, relativas a la asignaciéon de bienes
y servicios publicos de impacto local y les dejé a los érganos
centrales la formulacién de la politica publica nacional (Duque
Cante y Chavarro Velandia, 2021). El departamento, por su parte,
fue pensado como un 4mbito de intermediacién responsable de
articular ala nacién con el municipio, prestar asistencia técnica
municipal, programar el desarrollo social, econdmico y ambiental
de su territorio, y apoyar la prestacién directa en el ejercicio
de dindmicas de coordinacién, concurrencia, subsidiariedad y
complementariedad (Ley 3 de 1986, Col.) (figura 1).

La primera norma de relevancia que asigné responsabilidades
alos municipios fue la Ley 12 de 1986, mediante la cual la Nacién
les entregé responsabilidades que hasta el momento se encon-
traban centralizadas y eran ejecutadas mediante una amplia red
de organismos descentralizados por servicios de orden nacional
que hacian presencia en los territorios. Esta norma tenia, princi-
palmente, propésitos fiscales, ya que fue emitida para regular la
transferencia de los recursos provenientes del impuesto al valor
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agregado (1va) destinados al nivel local, paralo cual establecié los
sectores olasactividades de inversiénlocal hacialos cuales podrian
destinarse. De esta forma, la ley llené los vacios en materia de
descentralizacién administrativa presentes en el disefio normativo,
pero abrié las puertas para el disefio normativo homogéneo de los
entes territoriales en Colombia (Gaitdn y Moreno, 1992). Aunque
dichaley tuvo una corta vida, la Carta Magna de 1991 conservé su
espiritu municipalista, asi como el sesgo sectorial y la ausencia
de definicién de regimenes diferenciados que la caracterizaron
(Restrepo, 2002).

Nivel nacional Politica pdiblica nacional

Nivel intermedio: Intermediacién, coordinacién,
departamentos asistencia técnica municipal, etc.

Nivel local: Prestacién directa: provisién
municipios y distritos de bienes y servicios sociales

FIGURA 1. Roles generales de los niveles del Estado en el
marco de la descentralizacién territorial en Colombia

Fuente: elaboracién propia.

Los desarrollos normativos que se derivaron dela Constitucién
de 1991 involucran una importante cantidad de funciones de
alrededor de 26 sectores de inversién pubica, entre las cuales se
pueden identificar funciones de alta y baja dificultad (figura 2). En
el primer grupo se pueden ubicaraquellas que exigen una inversién
importante de recursos, ya que involucran la financiacién de pro-
yectos sociales u obras de infraestructura. En el segundo conjunto
estan las responsabilidades de menor dificultad, puesto que se
puedenllevara cabo con la disponibilidad del talento humano de
las administraciones locales, en cuanto involucra actividades de
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inspeccién y control, asi como una gama importante de funciones
administrativas que se suman a las funciones de gestién que ya
tienen asignados los organismos publicos en Colombia, como
planeacién, gestién presupuestal, tributacién, administracién
del talento humano, contratacién putblica, entre otras (Duque y
Moncayo, 2020).

FUNCIONES MUNICIPALES

Dificultad alta

Dificultad baja

A

Educacién, salud, cultura, recreacién, deporte, adulto

y proyectos de
inversién social

-
Planes, programas { mayor, jovenes, mujeres, discapacidad, victimas de la

violencia, desastres, ambiente, poblacién étnica, etc.

Colegios, escuelas, centros de salud, hospitales, vias,
Obras de infraestructura urbana, instalaciones deportivas y
infraestructura culturales, bienes materiales culturales, obras
ambientales, etc.

Oficina para la gestion de temas de discapacidad,
oficina para el consejo de juventud, ente deportivo
municipal, unidad de asistencia técnica municipal

Creaci6n de oficinas
o dependencias
kadministrativas

(UMATA)
Crea'cilén de coh§ejos, Desarrollo rural, turismo, discapacidad, gestion del
comites o COMISIONeS  J riesgo, justicia transicional, poblacion desplazada,
para la participacién politica social, seguridad social en salud, etc.
social y comunitaria
Fomento de Redes de apoyo para la tercera edad, espacios de
escenarios de encuentro intergeneracionales, foros educativos, mesas
participacion de participacion de victimas del conflicto, etc.

B Cobros en los establecimientos educativos, infraestruc-
A'CF'V'd?deS de tura para poblacién con discapacidad y adultos mayores,
vigilancia y control condiciones de higiene, salud y aptitud de estableci-

mientos deportivos piblicos y privados, etc.

Formular y ejecutar planes y programas de inversién
social, administracion de presupuestos y recursos de

Funciones de

gestion pablica
\ transferencias, crear sistema de informacién de
poblacién discapacitada, jovenes adultos mayores, etc.

FIGURA 2. Funciones de los municipios colombianos

Fuente: elaboracién propia.
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La problematica actual no radica en la naturaleza de las com-
petencias asignadas, en cuanto su importancia parala calidad de
vida delas poblaciones es innegable, sino en el caracter uniforme
que subyace a esta asignacion. Enlaactualidad todos los municipios,
independientemente de su tamafio, caracteristicas econémicas,
fiscales, poblacionales, geograficas y culturales, tienen las mismas
responsabilidades. Ademas, la descentralizacién administrativa
en Colombia no partié del municipio pequefio como referente, sino
de las grandes ciudades como modelo de administracién local
(Hernandez, 2015). Si bien la mayoria de la poblacién del pafs est4
ubicada enlos centros urbanos, el disefio institucional desconoce
las demds realidades municipales, que constituyen la mayoria de
las entidades reconocidas actualmente.

De acuerdo con la Contaduria General de la Nacién, en la
Resolucién 314 de 2022, més del 90 % de los municipios colom-
bianos se ubican en las categorias quinta y sexta que, tal como
estd establecido en la clasificacién vigente, son las entidades
territoriales con la peor capacidad de recaudo y, por lo tanto, su
existencia estd supeditada en gran medida alas transferencias que
les gira la nacién. No obstante, estas transferencias solo cubren
los servicios involucrados en los sectores de salud, educacién,
agua y saneamiento basico, y, dado que las funciones relativas
a los restantes 23 sectores de inversién ptblica dependen de los
recursos propios, muchas de ellas terminan siendo desatendidas
en la practica.

De acuerdo conlas cifras que arroja el Componente de Gestién,
que forma parte del Indice de Desempefio Municipal (1pm) im-
plementado por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
los municipios pequefios (de cuarta, quinta y sexta categoria)
presentan desventajas significativas frente alas demads categorias
enlo que respectaa movilizacién de recursos propios; ejecuciéon de
recursos segin el uso delos ingresos propios y delas transferencias;
transparenciay rendicién de cuentas; y recaudo por medio de ins-
trumentos de ordenamiento territorial. Estos datos son coherentes
con el Componente de Resultados del mismo indice, que agrupa
indicadores de salud, educacién, servicios ptblicos y seguridad.
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Este componente, igualmente, se alinea con los resultados que
arroja el indicador de necesidades bésicas insatisfechas (NB1) y
muestra las peores cifras de calidad de vida para los municipios
de categorias cuarta, quinta y sexta (véase la tabla 1).

TABLA 1. Indicadores de IDM y NBI por categoria municipal en Colombia

indice de gestion IDM indice de resultados IDM NBI

80 n 2%

. \—\ 70,75 18

40 69,5 12

20 68,25 6

0 67 0
E 1 2 3 456 E1 2 3 456 E1 2 3 456
Cate- indice de Cate- Indice dere- Cate- NBI
goria gestionipm  goria sultadosipm  goria
E 77,3135 E 70,7436833 E 6,66088262
1 69,6642259 1 71,0791963 1 11,8392711
2 66,2980103 2 71,3114069 2 12,8343025
3 60,6030588 3 71,0440176 3 16,3204122
4 55,6491261 4 68,9569217 4 19,7327336
5 56,1682729 5 68,7916333 5 23,0714553
6 51,6028588 6 67,3164042 6 23,2173851

Fuente: elaboracién propia con base en pnp (2024) y DANE (2018).

Indefinicién del departamento como nivel intermedio
Ademads del municipio, el nivel intermedio en Colombia
también enfrenta obstaculos importantes, derivados principal-
mente de un mal disefio normativo. A diferencia delo que pasa con
los niveles intermedios en Europa y en otros paises de América
Latina, los departamentos colombianos cuentan con las mismas
funciones que los municipios, e igual que estos ultimos, también
estan regulados a través de un régimen tinico. Por ello, se puede
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afirmar que el ordenamiento institucional no ha desarrollado
de forma clara su rol como nivel intermedio, para el ejercicio de
sus funciones en materia de subsidiariedad, complementariedad,
coordinacién y concurrencia.

Antes delaintroduccién dela descentralizacién municipalista,
los departamentos desempeflaban un rol trascendental frente ala
nacién, siendo esta tiltima la inica responsable de garantizar la
prestacién directa de servicios a nivel local. Los departamentos
eran los llamados a establecer vinculos de coordinacién con los
organismos nacionales que hacian presencia en su territorio, por
lo que surol tenfa una clara correspondencia conlas funciones de
prestacién directa. Una vez introducidas las reformas de los afios
ochenta, que dieronlugar ala descentralizacién con énfasislocal,
los departamentos tuvieron que dar un paso al costado frente al
ejercicio de funciones que habfan asumido durante décadas. Para
tratar de clarificar el lugar que debia ocupar esta entidad territorial,
se expidié la Ley 3 de 1986, mediante la cual se hacia responsables
alos departamentos de tomar parte enla formulacién de planesy
programas de desarrollo econémico y social de cardcter nacional;
asimismo, y dado que la asignacién de algunos servicios puiblicos
quedd en manos de la nacién, la ley les encomendé continuar
con sus labores de coordinacién con los organismos nacionales
responsables de su provisién.

Mediante esta norma, los departamentos también debfan
ser responsables de la promocién y la ejecucién de actividades
econdmicas atinentes a sus propdsitos de desarrollo y bienestar
social, que hubiesen quedado plasmadas tanto en planes nacionales
como departamentales. De igual maneray tomando en cuenta que
las condiciones de capacidad institucional de los municipios no
eran homogéneas, esta norma establecié la necesidad de que el
departamento realizara actividades de asistencia técnica, admi-
nistrativa y financiera a nivel municipal. Dado su carécter estra-
tégico, tomando en cuenta su dimensién territorial, laley tercera
también considerd necesario que los departamentos cumplieran
tareas orientadas a la preservacién del medioambiente y de los
recursos naturales. Finalmente, asi como se definif en el pasado,
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la norma consider¢ la posibilidad de que al departamento se le
asignaran funciones de prestacién directa de servicios, y aunque
esta norma quedé derogada mediante la Constitucién Politica de
1991, los desarrollos normativos posteriores han enfatizado el rol
del departamento hacia la prestacién directa de servicios con
énfasis sectorial.

La Carta Magna recogié algunos propdsitos y contenidos
expresados mediante la Ley 3 de 1986, a través de articulos como
el 298, 300 y 367, en los que se le asigna al nivel intermedio la
responsabilidad para planear su propio desarrollo econémico y
social, realizar actividades administrativas, de coordinacién, de
concurrencia, de complementariedad y de intermediacién entre
la Nacién y los municipios, asi como prestar asistencia y soporte
a estos ultimos. Pero, como se menciond antes, las diferentes
normas que han desarrollado los contenidos de la Constitucién,
en relacién con el rol de los departamentos, no solo no dieron
forma a los contenidos propios de la concurrencia, la coordinacién
y la subsidiariedad, sino que profundizaron el rol sectorial del
departamento, al asignarle responsabilidades similares a las del
municipio en cadauna de las normas expedidas. En esos términos,
los departamentos cumplen funciones en materia de salud, edu-
cacién, ambiente, cultura, recreacién, deporte, servicios puiblicos
domiciliarios, gestién del riesgo, entre otras, en un territorio mas
amplio que el del municipio.

Ademas, a pesar de la evidente heterogeneidad que existe
actualmente entre los departamentos en el pais, las normas les
otorgan el mismo tratamiento, desconociendo sus diferencias
en términos de debilidades, necesidades, capacidades y poten-
cialidades, tal como sucede con los municipios (ver tabla 2). Cabe
recordar que en el pasadola Constitucién de 1886 contaba con tres
designaciones diferentes al hablar del nivel intermedio. Por un
lado, estaban los departamentos histdricos del interior del pafs,
en la regién Andina, que incluyen entre los méas importantes a
Cundinamarca, Boyacd, Valle del Cauca y Antioquia, hoy ubicados
en las mejores categorias departamentales. Su importancia se
remonta a la Conquista, puesto que fue alli donde se asentaron
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los espaifioles porque encontraron abundante mano de obra y un
clima similar al europeo (Plazas Olarte, 1964). Esto llevé a que la
mayoria de la poblacién se ubicara sobre las montaiias, que fuera
alli donde se construyeran los caminos de herradura y las vias de
ferrocarril que dieron lugar a las grandes carreteras; y que, en
estas zonas, floreciera la industria y el comercio (Franco Vdsquez
y Raymond, 2009).

Porotrolado, estabanlos territorios nacionales y dentro de ellos
dos designaciones diferentes, las intendencias y las comisarias,
parahacerreferenciaa territorios de nivel intermedio, ubicados en
zonas geograficas con caracteristicas distintasalos departamentos
tradicionales. Las intendencias (San Andrés, Arauca, Casanarey
Putumayo) y comisarias (Amazonas, Guaviare, Guainfa, Vaupés
y Vichada) eran territorios ubicados en las periferias del pais y la
Nacién erala directa responsable de su administracién y manejo,
debido a que seles considerd histéricamente como territorios débiles.
Lo anterior, debido a que, tal como sucede enlaactualidad, difieren
del resto de departamentos en lo que respecta a su economfa; la
composicién y la densidad de su poblacién; y las posibilidades de
acceso y movilizacién a su interior. El reconocimiento de estas
zonas geograficas a través de la historia fue bastante deficitario
debido a que no eran funcionales alos intereses del mundo andino
y sus élites tradicionales. Por ello, durante el siglo x1x y comienzos
del xx, existia poca informacién cualitativa y cartogréfica sobre
sus condiciones y composicién, derivada de un par de misiones
oficiales, pero, principalmente, de extranjeros y particulares que
visitaban esas zonas sin apoyo del Gobierno (Gonzalez Gémez, 2010).

A pesardeello, la Constituciéon de 1991 decidié unificarla deno-
minacién del nivel intermedio y aplicarle el mismo régimen que a
los departamentos histéricos. Sin embargo, la realidad evidencia
que se trata de territorios con condiciones particulares y que, por
lo tanto, deberfan contar con un régimen distinto consecuente con
su situacién. Estos departamentos estan ubicados en las peores
categorias (tercera y cuarta), aportan poco al p1B nacional y pre-
sentan indices de desempefio y capacidad de respuesta por debajo
de las cifras de los demds departamentos (tabla 2).
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TABLA 2. NBI, PIB ¥ MDD por categoria departamental

Partici- Medicién del .,
.z . Propensiéon
Cate- paciéon desempeiio
. Departamento de personas
goria enelpiB  departamen-
. en NBI (%)
nacional tal (mpD)
Antioquia, Cundinamarca,
10,1 7,2 7
ESP Valle del Cauca o 87, 8

Atléntico, Bolivar, Boyaci,

1 Cérdoba, Meta, Narifio, 3,4 72,8 18,3
Santander
Caldas, Cesar, Huila,

2 Magdalena, Norte de 1,6 70,6 15,8
Santander, Risaralda, Tolima
Casanare, Cauca, Chocd,

3 0,9 70,1 25,2
Quindio, San Andrés, Sucre
Amazonas, Arauca, Caquet,

4 Guainia, Guaviare, La Guajira, 0,5 62,1 43,1

Putumayo, Vaupés, Vichada

Fuente: elaboracién propia con base en pnPp (2024).

La falta de reconocimiento de territorios
locales distintos al municipio

El articulo 286 de la Constitucién Politica de 1991 establecid
que son entidades territoriales en Colombia los municipios, los
distritos y los departamentos y que, eventualmente, laley podria
darles la condicién de entes territoriales a las provincias, las
regiones y las entidades territoriales indigenas. No obstante, y
aunque este articulo sugiere que todo el territorio colombiano ya
estd reconocido e incorporado en las entidades actuales, todavia
existen territorios que no entran en ninguna de las clases de
entes de nivel local. Este es el caso de las denominadas dreas no
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municipalizadas, anteriormente denominadas corregimientos
departamentales, que se localizan en los departamentos de
Amazonas, Vaupés y Guainia (véase la figura 3).

Larazén porlacual estos territorios nohanlogrado convertirse
en entidades territoriales se debe a que no cumplen las condiciones
minimas de poblacién y recursos fiscales requeridas porla norma.
De acuerdo con el articulo 11 de la Ley 1551 de 2012, para que parte
del territorio de un departamento pueda convertirse en municipio
se requiere que: a) cuente al menos con 25000 habitantes, teniendo
en cuenta quelaolas entidades municipales de las que se escinda
no vean reducida su poblacién por debajo de este nimero; y b)
que el nuevo municipio certifique ingresos fiscales minimos de
12 000 salarios minimos legales mensuales vigentes (SMLMV) en
un lapso minimo de cuatro aflos. Las normas relativas al tema han
incrementado paulatinamente estos requerimientos, tomando
en cuenta que la norma anterior, la Ley 617 de 2000, establecia
un minimo de 14 0oo habitantes, e ingresos fiscales minimos de
5000 SMLMV.

El endurecimiento de los requisitos puede deberse a que me-
diante el disefio normativo se esté intentando evitarla creacién de
mas municipios cuyo tamafio y capacidad los ubica generalmente
en las categorias quinta y sexta, reconocidos como municipios
pequeilos, “débiles” y dependientes del nivel nacional. Esto es
significativo dado que la concepcién colombiana sobre el municipio
tiene énfasis administrativista, al concebirlos no desde su com-
posicién social o comunitaria, sino como entidades u organismos
publicos responsables de un significativo niimero de funciones,
pero con recursos escasos (Duque y Moncayo, 2020).

Ademads de la ineficiencia de la orientacién actual del disefio
normativo colombiano, la existencia de dreas no municipalizadas
evidencia que la uniformidad del régimen no alcanza a cubrir
todo el espectro territorial y que, por ende, no es funcional a
los requerimientos de la realidad social, cultural, econémica y
geografica. Bajo tales condiciones se hace necesario remplazar
la concepcién politico-administrativa del territorio por una de
cardcter sociolégico que permita comprender la interaccién y la
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apropiacion del espacio por el grupo social que lo habita, con el
animo de garantizar su permanencia, asi como la satisfaccién
de sus requerimientos materiales o intangibles (Giménez, 2005).

Después de la mutacién de las restantes intendencias y co-
misarias en entes departamentales con la Constitucién de 1991,
se han expedido algunas normas que han hecho referencia a las
areas no municipalizadas como parte de los departamentos en
los que se ubican o con el propésito de formalizarlas como entes
territoriales (véase la figura 3).

Laprimera norma fue el Decreto 2274 de 1991, mediante el cual
se estableci6 que las zonas que no estuvieran incorporadas en un
municipio y que existieran como corregimientos de las antiguas
intendencias y comisarias debian, en adelante, considerarse
subdivisiones del departamento. Posteriormente, mediante la
Sentencia C-141-01, la Corte Constitucional declaré inexequible
el decreto y estableci6é un plazo maximo de dos legislaturas al
érgano legislativo para que definiera un régimen orientado a
convertir estas dreas —corregimientos departamentales— en
entidad municipal o incorporarlas al territorio de municipios ya
reconocidos. Vencido el plazo sin que se llevara a cabola directriz
de la Corte, las normas ya no hacen referencia a corregimientos
departamentales sino a dreas municipalizadas dada la inconsti-
tucionalidad de la primera denominacién.

Otra norma de interés en este aspecto es la Ley 1551 de 2012,
mediante la cual se buscaba transformar las areas no municipa-
lizadas de Amazonas, Guainfa, Vaupés y Narifio en Territorios
Especiales Biodiversos y Fronterizos. La Corte también declaré
inexequible el articulo 44, dado que se intentaba, mediante unaley,
crear un tipo de entidad territorial que no estaba considerada por
la Constitucién, ni como realidad ni como posibilidad. El caracter
de entidad territorial era claramente visible en el hecho de que
se buscaba que su autoridad ejecutiva fuera de eleccién popular
y que contara con una estructura institucional basica. Ademas,
la descripcién de esta entidad es muy similar a la que se realiza
en el articulo 311 de la Constitucién, en relacién con el municipio
en términos de sus propdsitos:
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FIGURA 3. Ubicacién de las dreas no
municipalizadas en el mapa de Colombia

Fuente: elaboracién propia.
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[...] prestar los servicios publicos que determine la ley,
construir las obras que demande el progreso local, garantizar
los servicios de salud, educacién y saneamiento basico, ordenar
el desarrollo de su territorio, promover la participacién comu-
nitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes.
(art. 44, Ley 1551 de 2012, Col.)

Ante la ausencia de una legislacién que resuelva este vacio
institucional, a través, por ejemplo, dela aprobacién delas Entidades
Territoriales Indigenas definidas enla Constitucion Politica de 1991,
el Gobierno nacional expidi6 hace algunos afios dos decretos que
buscaban intervenir aspectos de estos territorios. El primero de
ellos fue el Decreto 632 de 2018, que creé los Territorios Indigenas
como “divisiones politico-administrativas” ubicadas al interior
de los resguardos de las dreas no municipalizadas de Amazonas,
Vaupés y Guainia. A estos territorios se les reconocen derechos
similares a los de las entidades territoriales como la autonomia
territorial, las autoridades propias, el ejercicio de funciones y
politicas propias, y la recepcién, la administracién y el manejo
de recursos publicos y privados.

Lasegunda norma fue el Decreto 1454 de 2018, que autorizé la
conversién delos “corregimientos” de Mapiripanay Barrancominas
en un municipio denominado Barrancominas; y de los “corre-
gimientos” de Pana Pana - Campo Alegre, San Felipe y Puerto
Colombia en un nuevo municipio denominado San Felipe; todos ellos
pertenecientes al departamento de Guainfa. Una vez adelantadala
consulta previa, solo fue posible materializar el primero de ellos.
Estoimplica quela creacién de estos municipios nose harfa tomando
en cuentalas normas de tamafio poblacional y de ingresos fiscales
definidas, en general, paralos municipios. Sin embargo, aunque es
necesaria su formalizacién, vale la pena reflexionar si dadas sus
caracteristicas poblacionales, econémicas y geograficas deberian
aplicarseles las mismas normas que al resto de municipios. De
acuerdo con los datos que arrojé el Censo del afio 2018, a pesar de
que abarcan el 20 % del territorio del pais, estos departamentos
concentran apenas el 0,36 % de la poblacién, con densidades
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poblacionales inferiores a un habitante porkilémetro cuadradoy
cuya composicién es principalmente poblacién indigena. Se trata
de zonas geogréficas de dificil acceso, donde el Estado ha hecho
poca presencia y en sulugar han prosperado grupos guerrilleros,
paramilitares y disidentes (Montenegro-Perini, 2022).

Las soluciones propuestas

La categorizacién municipal y la definicién
de regimenes diferenciados

Laprevalencia del régimen uniforme, contrario a constituirse
como un propdsito del diseflo territorial en Colombia, evidencia
el caricter inacabado de la descentralizacién, debido a la falta de
desarrollo de herramientas que la misma Constitucién ha esta-
blecido. Tantola Constitucién de 1991 como la de 1886 introdujeron
articulos en los que se consideraba la necesidad de clasificar a
los municipios. Esta Gltima definié como criterios la poblacién,
los recursos fiscales y la importancia econémica, con el fin de
establecer diferentes regimenes para el manejo administrativo
para cada grupo. La Constitucién de 1991 agregé la situacién
geografica como factor de agrupacion y los &mbitos de gobierno y
organizacién, ademas del factor administrativo parala definicién
de los regimenes diferenciados.

No obstante, ni antes ni después de la Carta Magna vigente
se han desarrollado normas orientadas a materializar estos
propdsitos, ya que si bien se han propuesto varias leyes relativas
a la categorizacién (Ley 136 de 1994, Ley 617 de 2000 y Ley 1551 de
2012), ninguna ha tomado en cuenta la totalidad de los criterios
de agrupacién definidos en la Constitucién, ni ha avanzadoenla
formulacién de los regimenes diferenciados. En todos los casos,
el factor predominante enla categorizacién han sido los recursos
fiscales considerados como salarios minimos legales mensuales
vigentes. Aun cuando se mencionala poblacién como criterio, esta
se subordina a los recursos a la hora de establecer la categoria.
Por lo tanto, se trata de una categorizacién fiscal, pero no en los
términos definidos por la Constitucién.
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TABLA 3. Ejemplo de categorizacién municipal utilizando los criterios
y los propésitos para la definicién de regimenes diferenciados
establecidos por la Constitucién de 1991

Regimenes diferenciados

Criterios de Grupos
categorizacion municipales
Poblacién

Numero de habitantes
Relacién urbana y rural, Grupo A:

Administracién: funciones municipales en
las que son solventes los grandes centros
urbanos (podrian ser todas las que se han
asignado hoy al municipio).

Cobertura de servicios grandes i . .
o S Gobierno: alcalde y concejo municipal.
publicos domiciliarios  centros
Composicién étnica urbanos Organizacién: organismos del sector
NBI 0 pobreza central y descentralizado por servicios
multidimensional que hoy forman parte de las opciones
disponibles para todos los municipios.
Administracién: funciones relativasala
infraestructura urbana y rural, vivienda
de interés social e interés prioritario,
Recursos fiscales promocién del desarrollo econémico y
Recursos propios Grupo B: agricola, gestién ambiental.
Dependencia frente a municipios X . .
. . Gobierno: alcalde y concejo municipal.
las transferencias medianos
Nivel de deuda Organizacién: organismos del
sector central y algunos del sector
descentralizado que hoy forman parte de
las opciones disponibles.
Administracién: funciones con énfasis
en el sector rural de la poblacién
orientadas a vivienda, servicios pablicos
domiciliarios (agua, gas, electricidad),
condiciones de la salud y la educacién,
Situacién geogrdfica Grupo C: gestién ambiental, entre otras.
Cercania a un centro municipios con . .,
. P .. Gobierno: alcalde (;de eleccién popular,
urbano importante predominancia . L . .,
. . seleccién por mérito o designacién
Territorios fronterizos  rural, alto NBI, . T
. . nacional?); y asambleas comunitarias
Importancia ambiental etc.

parala toma de decisiones en materia de
inversién.

Organizacién: organismos del sector
central y muy pocos del sector
descentralizado.
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Criterios de Grupos . . .
L L Regimenes diferenciados
categorizacion municipales
Grupo D: Administracién: funciones con énfasis
) . municipios en el sector rural y urbano orientadas a
Importancia econémicas con alta vivienda, servicios publicos domiciliarios
Vocacién agropecuaria . g ici ici
o grop * composicién (agua, gas, electricidad), condiciones de
silviculturay pesca étnicay la salud y la educacidn, gestién ambiental,
Vocacién industrial, sz ‘ot
a1 elevado NBI promocién cultural y turistica, entre otras.

comercia : . .

Gobierno: autoridades tradicionales de las

. - comunidades que habitan el territorio y
Vocacién de servicios; . ., .
[t ) mecanismos de decisién comunitaria.

turisticos, financieros,
etc. Organizacién: organismos del sector

central y muy pocos del sector

GrupoE descentralizado.

Fuente: elaboracién propia.

Para lograr una categorizacién en los términos establecidos
por la Constitucién, es necesario describir cada factor a partir
de indicadores medibles por municipio y que permita ir més
alld de lo que las leyes han presentado. Por ejemplo, aunque la
Constitucién no lo establecié de esa forma, la poblacién ha sido
tratada, apenas, como el tamafio poblacional, el cual no habla de
las condiciones o caracteristicas de dicha poblacién. Porlo anterior,
se hace necesario caracterizar dicha poblacién en términos, por
ejemplo, de la relacién urbana y rural, la cobertura de servicios
publicos domiciliarios (y otros), la composicién étnica, el indice
de NBI 0 pobreza multidimensional, entre otras (véase la tabla 3).
La importancia de estos factores es determinante a la hora de
establecer énfasis en materia de intervencién publica.

En el caso de los recursos, seria necesario no solo identificar
la cantidad de recursos propios que percibe la entidad, sino cuél
es el grado de dependencia que tiene esta entidad frente a los
recursos provenientes de las transferencias, asi como su nivel de
endeudamiento. De esa forma, seria posible caracterizar alos mu-
nicipios por su capacidad fiscal. Enlo que respecta ala importancia
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econdémica, por su parte, es necesario identificar su vocacién en
términos agropecuarios, industriales, comerciales y de servicios,
con el 4nimo de determinar el énfasis que deberia establecer la
administracién en relacién con la promocién de su economia.
Finalmente, la situacién geogréfica podria describir territorios
de frontera, la distancia a los centros urbanos importantes o si el
territorio cuenta con condiciones naturales relevantes.

Una vez caracterizados e identificados los grupos municipales,
la Constitucién establecid la necesidad de definir regimenes dife-
renciados en términos de gobierno (autoridades), administracién
(funciones) y organizacién (estructura administrativa). Por lo
tanto, podria haber grupos de municipios donde se ubiquen, por
ejemplo, ciudades grandes para las cuales, como se mencioné en
la tabla 3, se ha definido el régimen vigente en Colombia, por lo
que para estas entidades podria no haber ningtn tipo de variacién
relevante a la hora de establecer su régimen. No obstante, al
hablar de los municipios més pequefios, por ejemplo, aquellos con
vocacién agropecuaria, con altos indices de NB1, con baja capacidad
fiscal y, por ende, alta dependencia frente a las transferencias,
seria necesario determinar autoridades particulares, que no
necesariamente respondan a las caracteristicas que tienen hoy.
Paralo anterior, habria que responder a inquietudes como: ;estos
municipios requieren un concejo municipal?, jciertos procesos de
decisién podrian realizarse en asambleas de vecinos?, el alcalde
deberia ser de eleccién popular o podrian implementarse otros
mecanismos de designacién, por ejemplo, la seleccién por mérito
o una combinacién entre mérito y eleccién popular?

La definicién de regimenes diferenciados implicaria un disefio
normativo que afectaria, principalmente los roles de asignacién,
comenzando con los municipios més pequeflos y débiles, conlo que
se lograria una agregacién de funciones dependiendo del grado de
capacidad delos grupos obtenidos. En consecuencia, y dependiendo
de cada grupo municipal, habria funciones que ya no deberian ser
asignadas al nivel local de forma obligatoria, pero que deberian
seguirsiendo atendidas por el Estado. Por ello, seria necesario esta-
blecer un sistema de asignacién de funciones de perfecta sincronia
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en materia de complementariedad, coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad entre los tres niveles del Estado, comenzando con
la relacién municipio-departamento y, de no ser suficiente, que
articule también a la Nacién. A diferencia de lo que sucede en la
actualidad, el rol del nivel nacional deberia volcarse nuevamente
hacia los territorios mas débiles y olvidados, considerando las de-
bilidades fiscales, administrativas y técnicas, tanto del nivel local,
como del nivel intermedio en esas zonas geogréficas.

Entidades territoriales étnicas

La categorizacién municipal en los términos descritos ante-
riormente seria también la oportunidad para el reconocimiento
y la incorporacién en el disefio legislativo de un tipo de entidad
territorial que represente las particularidades étnicas que estan
presentes en muchos territorios del pais. Si bien la Constitucién
Politica de 1991 incluyé la posibilidad de crear las denominadas
entidades territoriales indigenas, no se mencioné esta opcién para
las poblaciones negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras
que tienen una amplia representatividad en Colombia. De ahi
que la categorizacién municipal deberia servir para identificar
los territorios con mayor composicién étnica cuyas caracteris-
ticas los hacen distintos de los demés territorios del pais. Tales
particularidades no solo deberian comprender lo que respecta a
la composicién poblacional y sus dindmicas culturales y sociales,
sino también la economia local y las condiciones de las zonas
geograficas en las que se encuentran asentadas.

La consolidacién de este tipo de entidades podria lograrse
sise aprovechala categorizacién municipal, mediantela cual se
podrian formalizar, enlainstitucionalidad normativa, practicas
de gobierno colectivo propias de las comunidades ancestrales
y que no han logrado su articulacién con el edificio politico-
administrativo, lo que ha dado lugarauna especie de paralelismo
con las autoridades y los mecanismos de decisién impuestos
mediante el régimen uniforme. Se trataria de aprovechar una
dotacién de practicas y reglas institucionales que se han cons-
truido histéricamente para estas comunidades y que podrian ser
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funcionales y de gran riqueza por sus légicas de autogobierno y
autodeterminacidn, a la hora de manejar el aparato publico en
estos territorios.

Como resultado, en lugar de depender de un alcalde, que la
mayoria de las veces no representa las dindmicas comunitarias
delas comunidades negras e indigenas, estas entidades de nivel
local deberian depender de procesos decisionales ubicados en
sus autoridades propias tradicionales y en asambleas comunales
en las que participen los habitantes de su territorio de forma
directa y sin ningun tipo de intermediarios, representados hoy
en los concejos municipales. Seria necesario, antes de reconocer
este tipo de prerrogativas, realizar mediciones de capacidad
institucional, que permitan verificar la dotacién de reglas y
mecanismos de autogestién para el manejo de asuntos de caracter
colectivo, donde todavia no se haya avanzado en el tema. El
Estado, en todo caso, deberia proveer los mecanismos de apoyo
a estas comunidades a la hora de lidiar con las dindmicas de
gestién de recursos y decisiones ptiblicas definidas en el disefio
institucional, pero sin que ello implique la subordinacién de los
procesos de caracter colectivo y cultural a los requerimientos
de la administracién publica.

El departamento como complemento a la accién

municipal y la Nacién en subsidiariedad territorial

Una vez definidos los grupos municipales, asi como los
regimenes correspondientes a cada uno de ellos, seria necesario
replantear el rol del nivel intermedio. Como se mencioné antes,
los departamentos en Colombia no se comportan bajo la légica
de un nivel intermedio, debido a que el disefio institucional les
ha asignado practicamente las mismas funciones que a los mu-
nicipios en términos de prestacién de servicios, construccién de
obrasy cumplimiento de funciones administrativas. En multiples
fuentes se ha descrito al departamento en su caricter de ente
intermedio (Gonzalez y Jaramillo, 1996; Navarro, 2006; Duque
Cante, 2010) como la entidad llamada a servir de puente entre
el nivel local y la nacién, tomando en cuenta que en general la
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distancia entre estos dos niveles puede llegar a ser muy grande
y la posibilidad de que los municipios accedan a las instancias
nacionales es limitada.

De acuerdo con estas propuestas, al departamento le deberia
corresponder la obligacién de servir de vocero de los intereses
territoriales enlos procesos de decisién nacional, asf como en la
ejecucién de politicas, planes, programas y proyectos nacionales
en el territorio de sus municipios. Su rol deberia ser relevante,
también en la canalizacién de apoyos propios y de la Nacién en
términos de asistencia técnica, administrativa y fiscal, dando
prioridad alos territorios mas vulnerables y atrasados. Asimismo,
y tomando en cuenta su dimensién territorial, deberia ser res-
ponsable de promover experiencias de gestién local relevantes
entre sus municipios, promoverla asociatividad, la articulacién
ylasolidaridad local, asf comollevar a cabo labores de provision
directa cuando se trate de proyectos y obras frente a los cuales
sus municipios no cuenten con la capacidad suficiente para
llevarlos a cabo.

Este tltimo aspecto es particularmente relevante si se plantea
un escenario de categorizacién municipal y definicién de regimenes
diferenciados, como plantea la Constitucién, debido a que ciertos
grupos municipales, por cuestiones de capacidad o prioridad, yano
tendrian asignadas ciertas funciones, cuya atencién deberia estar
en cabeza del departamento. Adicionalmente, y tomando en cuenta
que en Colombia también hay departamentos débiles, como es el
caso delos antiguos territorios nacionales, seria necesario replantear,
también, el papel de la Nacién frente a la prestacién directa de
aquellos bienes y servicios de caracterlocal que los departamentos
no alcancen a cubrir. Esto significa que la categorizacién no seria,
solamente, unaherramienta pensada para clasificar alos municipios
y definirles normas particulares, sino que también deberia conducir
alreplanteamiento delosroles y los vinculos intergubernamentales
de los tres niveles del Estado.

En estos términos, seria necesario caracterizar y clasificar
a los departamentos tomando en cuenta, principalmente, su
composicién interna en términos de los grupos municipales, que
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se logre de una categorizacién municipal, como se propuso antes.
En consecuencia, el 0los grupos departamentales que cuenten con
mas entidades locales de gran tamafio y muy pocos municipios
pequeiios podrian no tener las mismas responsabilidades que aquel
oaquellos grupos departamentales donde sean predominanteslos
territorios de naturaleza local con mayor vocacién agropecuaria
o étnica, los cuales tienden a coincidir con altos niveles de NBI,
bajos niveles de ingreso por recursos propios y alta dependencia
frente a los recursos que gira la nacién.

En el primer ejemplo, podria hablarse de departamentos con
una mayor vocacién para adelantar programas y proyectos de
desarrollo econémico, social y ambiental de alcance regional y
una menor tendencia a la prestacién directa de servicios, dadala
mayor capacidad institucional de sus municipios. En el segundo
ejemplo, podria hacerse referencia a departamentos con muy poca
capacidad paraadelantar proyectos regionales, en cuanto se verian
mas abocados a temas de asistencia y apoyo a sus municipiosyala
prestacién directa de servicios en subsidiariedad de sus entidades
de nivel local (véase la tabla 4). Temas como la construccién de
infraestructura vial y de servicios piblicos domiciliarios podrian
tender a ser responsabilidades departamentales donde hay mu-
nicipios pequefios.

Eltercer grupo podria incluir departamentos con una mayor
composicién de municipios “débiles” y necesitados de apoyo, pero
se trataria también de departamentos con importantes limitaciones
econdémicas, porlo que se harfa necesaria una mayor participacién
de la Nacién en subsidiariedad de estas entidades territoriales.
Estos serian los casos de las antiguas intendencias y comisarias,
por ejemplo, cuyas dindmicas econémicas aportan muy poco a
sus ingresos propios y cuyas poblaciones presentan las mas altas
tasas de NBI. Esto implica que la participacién de la Nacién en
materias de prestacién directa, hoy asignadas a los municipios,
tenderia a ser diferente dependiendo de cada grupo departamental,
como se muestra en la figura 4, siendo mas representativa en los
territorios mas rezagados histéricamente a la hora de atender
servicios sociales bésicos.
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TABLA 4. Funciones departamentales en un escenario de categorizacién
del nivel intermedio a partir de la composicién de grupos municipales

Funciones

departamentales Grupo1 Grupo 2 Grupo 3

Planeacién regional social,
econémica y ambiental

Asistencia y apoyo municipal

Prestacién directa de bienes y
servicios sociales

Fuente: elaboracién propia.

Grupo A

Grupo B

Grupo C

0% 25% 50% 5% 100%
| Municipio [ | Departamento Nacién

FIGURA 4. Participacién de los tres niveles del Estado colombiano
en funciones de asignacién por grupo departamental

Fuente: elaboracién propia.

Conclusiones

Este capitulo buscé demostrar que los problemas y las debili-
dades que enfrenta actualmente la descentralizacién territorial
en Colombia se deben a su falta de profundizacién o completitud,
a pesar de que la misma Constitucién de 1991 establecié las
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alternativas para su consecucion. Este es el caso dela categorizacién
municipal descrita en el articulo 320 de la Carta Magna, en el
que se propone la generacién de categorias o grupos municipales
tomando en cuenta la poblacién, los recursos fiscales, la impor-
tancia econémica y la situacién geografica. Esta agrupacién solo
constituye un medio para determinar los grupos para los cuales
deberian definirse regimenes municipales particulares, enlo que
respecta al Gobierno, la administracién y la organizacién.

A suvez, la categorizacién municipal deberia conducira un
replanteamiento de los roles de los otros dos niveles del Estado,
el departamento y la Nacidn, ya que habria grupos municipales
paralos cuales se reconozcala imposibilidad de asumir muchas
delas funcioneshoy asignadasal nivellocal. Esto haria necesaria
la redefinicién de las funciones hoy asignadas al departamento
y ala Nacién en materia de prestacién directa, con lo cual el de-
partamento entraria a asumir, en subsidiariedad del municipio,
las funciones municipales restantes, de acuerdo con su capacidad
de respuesta; asi mismo, la Nacién deberia complementar o
asumir en subsidiariedad las funciones municipales cuando
ni el municipio ni el departamento puedan asumirlas. Esta si-
tuacién da lugar a un replanteamiento de las funciones y de las
relaciones intergubernamentales de los tres niveles del Estado
en Colombia, todo en el marco de la necesidad de garantizar que
el Estado llegue a todos los territorios y, con ello, contribuya a
un mejoramiento més equitativo de las condiciones de vida de
las poblaciones.
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Estado promotor e innovador de las
economias territoriales en Colombia

Jestis Maria Molina Giraldo

Introduccion

La pandemia del covid-19 puso de presente, como nunca,
las consecuencias nefastas de una estructura histérica y de un
manejo limitado de la economia nacional en Colombia. Si las
medidas de aislamiento y encierro golpearon tan fuerte a tantos
colombianos, lo hicieron porlas dificiles y precarias condiciones
econdmicas en las que se encontraban. Con trabajos precarios,
sin empleos, carentes de ahorros o bien, sin proteccién social, en
una gran mayoria, quedaron expuestos a la disyuntiva tragica
de, o encerrarse en sus casas durante los confinamientos aunque
no tuvieran con qué subsistir, o salir a las calles a ganar su sus-
tento a costa de contagiarse de un virus potencialmente mortal.
Tan dificil fue tal situacién que viene a la mente el recuerdo de
personas que desde las ventanas de sus casas ondeaban trapos
rojos pidiendo auxilio de entregas de mercados o alimentos a
instituciones publicas o a personas solidarias para que se los
hicieran llegar. La crisis de la pandemia agudizé una extensa
crisis econémica y social que infortunadamente ya venian
viviendo millones de colombianos.
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Almomento dellegar el covid-19 al pais, aproximadamente 2,6
millones de nacionales en edad de trabajar no estaban empleados,
mientras que 5,6 millones de nacionales se encontraban en la
informalidad (DANE, 2020). Transcurrido un largo afio y medio
de medidas de encierro y distanciamiento social para evitar la
propagacién del virus, que alimentaron una paralisis econémica,
4,1 millones més de colombianos se sumaron a los desempleados
del pais (Marulanda, 2022). Con ello, en la practica, mis de 12
millones de connacionales se llegaron a encontrar en un estado
més agudo de vulnerabilidad laboral. Los indicadores sociales
estuvieron igual de deficitarios. Alinicio dela pandemia, mientras
17,4 millones de colombianos se veian sumergidos en la pobreza,
tras los efectos dejados por ella, llegarian a mas de 21 millones
(DANE, 2020). Esto se tradujo que al afio 2023, 6,5 millones de
hogares experimentaron el drama de tener que vivir con menos
de las tres raciones de alimentos al dia.

Ademas, la crisis de la pandemia revel6 la escasa capacidad
del aparato productivo y del mercado nacional para absorber al
conjunto de las personas en edad de trabajar, al tiempo que puso
de manifiesto las limitaciones de su sistema de distribucién de
ganancias para que la riqueza llegara al conjunto de la sociedad.
A suturno, desnudé una configuracién histérica dela estructura
econémica del pais, que se constituyé y se constituye en una
verdadera fuente generadora de exclusién y de desigualdad social.
Gracias a ella, mas de una tercera parte de la poblacién colom-
biana se levantaba y se levanta cada mafiana sin las condiciones
necesarias para subsistir con alguna dignidad. Maria Fernanda
Valdés (2022), consultora experta y ex viceministra de Hacienda
hace un balance del modelo econémico del pafs:

[...] revisando el modelo de crecimiento y las politicas a largo
plazo el diagnéstico es bastante claro. Existe un modelo de desa-
rrollo que ni crea empleo ni crecimiento econdémico, sino que au-
menta la desigualdad y genera pobreza. Antes de la pandemia ya
iban en aumento estas dos problematicas en Colombia incluyendo
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el deterioro del entorno natural. Es un modelo bastante des-
tructivo para América Latina y el pais. (Valdés, 2022, p. 11)

Como ya se anotd, la pandemia revelé que Colombia cuenta
con una estructura y un manejo econémico precarios. Sus limi-
tados desempefios respecto a la generacién de empleo de calidad,
unidos a los bajos resultados en materia social, lanzan una fuerte
alarma respecto a la necesidad de replantear a fondo el modelo
econémico del pafs. En consecuencia, debe reconfigurarse suaparato
productivo y el funcionamiento de sus mercados, al igual que el
sistema de distribucién de ganancias. Una clave para conseguirlo
es dejar de centrarse solamente en una economia de alcance y
dindmicanacional, y considerar también las potencialidades que
guardanlaseconomiaslocales. Es necesario asumir que seles puede
aprovechar y materializar, si en Colombia se dalugary se cuenta
con un Estado promotor einnovador de las economias territoriales. Su
misién se centraria en fomentar, fortalecer y activar los sistemas
productivos locales y sus mercados, para con ello generara corto, a
mediano y alargo plazo, en multiples lugares o puntos geograficos
del pais, mas empleos, mayor nimero de ocupaciones de calidad,
mejores ingresos y mas riqueza distribuida entre un nimero mas
elevado de colombianos. No es una tarea sencillalograrlo, porque
como se expondrd en uno de los apartados que siguen, existe en
Colombia un centralismo institucional y de desarrollo econémico
que hallevado a concentrarlas oportunidades econdmicas en una
parte infima del territorio nacional.

Este escrito propone la creacién en Colombia de un Estado
promotor e innovador de las economias territoriales que, apro-
vechando sus potencialidades, impulse su desarrollo productivo
y econémico para generar nuevas y mayores oportunidades para
el conjunto de la poblacién. Parte de una reflexién teérica sobre el
desarrollo econémico local y muestra cémo este enfoque obliga a
pensar en un Estado diferente al actual. Sigue con una caracteri-
zacién dela centralizacién institucional y de desarrollo econémico
vivida en Colombia y los efectos negativos que ha alimentado para
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el desarrollo local, trayendo a colacién a partir de allf por qué se
hace tan dificil construirlo. Prosigue con una serie de experiencias
exitosas construidas a nivel municipal, para evidenciar que, a
pesar de las restricciones derivadas del centralismo, es posible el
desarrollo econémico enlos territorios. Traslo anterior, se procede
aconceptualizar sus caracteristicas y roles bajo una propuesta de
modelo a instaurar. Se cierra con unas conclusiones.

Antes de desarrollar cada uno de los apartados mencionados,
es importante advertir que las tesis e ideas presentadas aqui se
consolidaron en el marco del desarrollo del proyecto de investi-
gacién de interés institucional, promovido y financiado por la
Escuela Superior de Administracién Publica en los afios 2022 y
2023. Su titulo es Modelos de Gestién Departamental y Municipal para
el fomento y reactivacién de las Economias territoriales en Colombia.
Propuestas a partir de estudios de casos nacionales e internacionales.
Dicho proyecto se llevé a cabo con el apoyo de un equipo de once
investigadores y asistentes de investigacién distribuidos en
distintas partes del pafs. Como su nombre lo indica, se orientd
a identificar y caracterizar experiencias especificas exitosas
de gestién de fomento y reactivacién econdémica a nivel local,
tanto nacionales como internacionales. Se focalizé en identi-
ficar desarrollos econémicos territoriales que hubieran tenido
transformaciones positivas, siendo el interés principal la gestién
publica realizada por los gobiernos y la administraciones locales
empleadas para lograrlas.

Dicha investigacién se soporté en diversas estrategias metodold-
gicas. Laprimera fuelaidentificacién y la seleccién de experiencias
exitosas de gestién econdmica local en Colombia impulsadas desde
el sector publico. A partir de ellas, se realizaron estudios de caso,
entendidos estos como una herramienta cualitativa que permite
conocer de manera exploratoria un asunto, evento o realidad,
aunque también a profundidad (Yin, 1994). Se soporté también en
una segunda estrategia investigativa, referida a la innovacién, la
cual, enuno de sus enfoques, asume que, recolectando experiencias
exitosasy extrayendo de ellas sus relaciones, patrones y elementos
m4s significativos, se pueden identificar nuevos caminos para
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hacer las cosas mejor (Molina, 2017). Finalmente, recurrié a una
estrategia analitica y deductiva, la cual asumié que, a partirdelas
diversas experiencias reconstruidas se podiallegaraun modelo tras
deducir de todas ellas los principales rasgos, atributos o patrones
presentados. Se trataba de aproximarse a un modelo de gestién,
entendido este como un cuerpo de ideas que contienen sistemas,
suposiciones, principios y reglas para proceder y organizar la
accién del Estado, al igual que el conocimiento organizado para
conseguirlo (Bodzozik y Adler, 2018).

El concepto de desarrollo econémico

local: una propuesta para fortalecer 'y

activar la economia en los territorios

Eldesarrollo econémicolocal (en adelante, DEL), como concepto
descriptivo y enfoque prescriptivo, asume que, si bien se suelen
encontrar planteamientos interesantes y complejos respecto a
cémo debe concebirse el desarrollo, no se puede olvidar que el
centro de la atencién y el esfuerzo en conseguirlo debe ser el de
tipo econémico. Parte del supuesto de que en una sociedad sin
generar o producir valor, riqueza, empleos o ingresos, —que a su
turno les permita a sus integrantes subsistir con bienestary calidad
de vida—, quiza, ninguno de los otros tipos de desarrollo llegara
a ser posible (Alburquerque, 2005). En tal sentido, para atender
las necesidades de las personas no puede desviarse la atencién de
dicho foco, confundiéndolo con otras visiones que giren en torno
al desarrollo humano, ambiental, social, institucional o politico.
No quiere decir que no atienda y deba ser acompaiiado de dichas
visiones, sino mas bien que, por refundirse con las mismas, deje
de lado su objetivo principal, como lo es apalancar las bases pro-
ductivas de un territorio para generar oportunidades econémicas
a quienes lo habitan.

El pEL como concepto identifica las caracteristicas de los
sistemas productivoslocales y los elementos que influyen o inter-
vienen en su desempefio y resultados, buscando si son favorables
ono parala generacién de mayores excedentes econémicos, mas
ingresos y mas empleos para quienes integran un territorio. Como
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enfoque busca el fortalecimiento de sus capacidades productivas
mediante la provisién y la intervencién de factores productivos
relacionados con la tierra, el trabajo, el capital y la tecnologfa.
Apunta a identificar y apalancar la capacidad productiva local
en funcién de generar mayores excedentes econémicos, mas
ingreso y aumento de empleo. Igualmente, pretende analizary
potenciar la diversificacién de las actividades econémicas y el
mejoramiento del sistema productivo, observando y buscando
no solo su crecimiento, sino también teniendo en cuenta la
elevacién continua de los criterios de calidad en sus procesos y
productos (Swirbun et al., 2006). En adicién alo anterior, atiende
ala construccién de infraestructuras, equipamientos y servicios
necesarios y favorables al desarrollo econémico, al igual que a
las relaciones y eslabonamientos productivos, comerciales y
de empleo de un determinado territorio para que mejoren sus
procesos econémicos (CGLU, 2016). A lo anterior se suma la tarea
derevisary potenciarla disponibilidad y la provisién de recursos
tales como el agua, la energfa o los materiales requeridos en los
procesos productivos.

El DEL como concepto se ocupa de las caracteristicas del
mercado de capitales, de tierra y de trabajo, para que, en el marco
de sus relaciones y eslabonamientos, se vea y se proponga cémo
darlugarala “eficiencia productiva y ala competitividad delabase
econémica de un determinado territorio” (Alburquerque, 2014,
p.9). Asi mismo, busca identificar cémo se organizan localmente
lasrelaciones ylas cadenas productivas entre productores, provee-
dores, consumidores e intermediarios existentes en el territorio;
desde alli, como enfoque, busca caminos para que favorezcan a
sus agentes econdmicos y sociales. A través suyo, se pretende
determinar la forma en que se lleva a cabo la articulacién entre
factores, procesos, saberes, actores y regulaciones productivas en
una economia local y, segin se encuentren, establecer las inter-
venciones que deben llevarse a cabo para mejorarla. Identifica y
propone, ademads, articulaciones, sinergias y beneficios mutuos
entre todos los agentes de la cadena productiva y comercial que
integran el territorio. Adicionalmente, examina la disponibilidad



Jestis Maria Molina Giraldo

y la formacién de recursos humanos en el mercadolocal y, segtin
los encuentre, propone medidas de mejora.

En concordancia con lo expuesto, el DEL como concepto
apunta a establecer cémo se encuentran la competitividad y
la productividad de las iniciativas econdémicas asentadas en el
territorio, y a su vez, como enfoque, se dirige a definir cémo
fortalecerlas. En el primer aspecto, refiere a las posiciones
ocupadas o que debe ocupar la produccién local en los mercados
regionales, nacionales o internacionales para poder realizar la
venta de sus productos en los mercados. Apunta a establecer las
condiciones, los marcos regulatorios y la estabilidad econémica
que tiene un sistema productivolocal en un contexto de mercados
de diferentes niveles, y si ellasle dan o no ventajas a su desarrollo
productivo. La productividad, por su parte, refiere ala utilizacién
oeficiencia delosactivadores productivos, entre los cuales estdn
la infraestructura, los insumos, el crédito, la disponibilidad de
agentes en el mercado laboral y sus procesos de capacitacién y
formacién. Asi mismo, tiene que ver con cémo se incorporan los
avances a nivel tecnolégico, organizacional y gestiolégico a los
procesos productivos, al igual que los referidos a la integracién
territorial de los mismos (Alburquerque, 2014). Segtin sea el
estado de la competitividad y la productividad local, el DEL como
enfoque, en consecuencia, busca cémo potenciarlas.

Adicionalmente, el DEL como concepto identifica los entornos
donde se lleva a cabo la creacién y la acumulacién de conoci-
mientos cientificos y tecnoldgicos respecto al perfil productivo y
social de cada territorio. Se enfoca en la ciencia, la tecnologia y la
innovacién (ct1) desde lo generado por universidades, centros de
investigacién, laboratorios e instituciones técnicas, a la par que
en los conocimientos experienciales desarrollados por el sector
productivo (Montero, 2020) A través de la incorporacién de cT1
en los procesos productivos, de administracién empresarial o de
cualificacién de insumos o productos, busca lograr que los stocks
de produccién aumenten, los costos se reduzcan, las calidades se
mejoren o se llegue a generar nuevos productos. Busca también el
DEL analizar cémo aporta el sistema educativo basico, secundario
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y superior a la base productiva, asf como los centros y labora-
torios de investigacién y la oferta profesional existente. Como
enfoque, por su parte, propone mayores nexos y mejoras entre
CT1, asistencia técnica, sistema educativo y aparatos productivos
y mercados locales.

Una dimensién importante del DEL es que se orienta a identi-
ficar el papel de la innovacién en los &mbitos productivos locales.
Asi, se enfoca en cémo ella, a nivel de empresas o microempresas,
permite o no mas produccién, productividad y nuevos productos,
y también si facilita adaptarse o no a los estandares nacionales e
internacionales de calidad, sanidad y medioambiente (cGLU, 2016).
ElDEL considera que, para entendery generarlainnovacién, se debe
tomar en cuentala interaccién entre los agentes especializados en
lageneracién de conocimiento y los productoreslocales. Igualmente,
comprende que lainnovacién se origina en el encuentro entre los
agentes propios de universidades, centros de investigacién, orga-
nizaciones de asistencia técnica y las empresas, microempresas e
iniciativas productivas de distinto nivel asentadas en el territorio
(Alburqueque, 2014)". También asume que se le suscita con ocasién
de la estructuracién y reestructuracién de cadenas productivas
donde se integran productores, proveedores y comercializadores.
El pEL apunta a proponer innovaciones que permitan margenes
mayores de produccién, productividad, valor agregado o diversidad
de productos a empresasy territorios. Igualmente, dicho enfoque
buscainnovar enlaorganizacién espacial del territorio para tener
mejores condiciones productivas y econdémicas.

El DEL como concepto y enfoque asume que el desarrollo
econémico no es solamente el resultado de una dindmica es-
pontdnea de produccién o intercambio dado en un territorio.
Desde su perspectiva, se trata més bien de una construccién
social que incluye los acuerdos requeridos para conseguir el

1 Oincluso en ausencia y dinamismo de los primeros, se desarrolla en el
marco de los intercambios de los propios agentes productivos que com-
parten informacién, saberes, recursos y hasta disefios.
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aprovechamiento de los factores productivos y la materializacién
de potencialidades endégenas. Por ello, presta atencién a la
concertacién y la animacién de actores y sectores econdémicos
y sociales locales para fijar propésitos colectivos (cGLU, 2016).
Concibe que los pobladores no solo son destinatarios pasivos
de desarrollo econémico, sino que son sus sujetos activos (cGLy,
2016). Revisa, asf, la movilizacién y la participacién de dichos
pobladores para lograr visiones y estrategias compartidas de
desarrollo econédmico local. Asi mismo, examina las formas de
hacer y las actitudes asumidas en su cotidianidad frente a los
procesos productivos y a los productos elaborados, asi como al
territorio como factor productivo.

Aunque el desarrollo econémico requiere la participaciéon yla
movilizacién de quienes habitan el territorio, el DEL no presupone
que dependa en exclusiva de ellos. Es consciente de que también
requiere de otros niveles de gobierno y de otras dindmicas eco-
némicas del orden nacional o internacional. Por eso, identifica y
promueve laarticulacién y concertacién con el Gobierno nacional
en sus diferentes sectores, pero también espera que le sean favo-
rables sus politicas y regulaciones macroeconémicas, monetarias
y fiscales. De acuerdo con el DEL en cuanto concepto y enfoque, sus
iniciativas estdn en funcién de unaldgica multiescalar de gobierno
y de gestién, construida desde los diferentes niveles y sectores,
donde cada uno aporta sus esfuerzos, recursos y capacidades
(Cuervo y Caicedo, 2023). También tiene en cuenta los contextos,
y por eso, divisa que, en el caso particular de América Latina,
apostar por el DEL se vuelve pertinente y vigente si se revisa la
estructura y dindmica de la politica econémica predominante
de la regién. Esta se concentra de manera dominante en el nivel
nacional, dejando de lado el papel que le cabe cumplir a las loca-
lidades (Alburquerque, 2014).

Un factor fundamental del pEL es el papel del sector ptiblico,
sobre la base de que, en el momento moderno, el Estado es la
instancia por excelencia de organizacién, conduccién y direccio-
namiento de la sociedad, y por ello ocupa un papel fundamental
en su promocién. Sus acciones de gobierno le permiten trazar y
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estabilizar las grandes visiones y estrategias de desarrollo eco-
ndémico para el conjunto del territorio. Igualmente, sus decisiones

le posibilita distribuir y asignar estratégicamente recursos para

activar o fomentar la produccién de determinados sectores, ac-
tores y territorios (CGLU, 2016). También su accionar le permite

ordenary organizar el territorio para que en su segmentacién, su

articulacién y su unidad espacial, facilite e integre los procesos

productivos ylos distintos mercados enlos cuales se soporta —tierra,
capital, trabajo—. Su gestién, asi mismo, le permite apalancar

infraestructurasy servicios colectivos generadores de condiciones

favorables para el sistema productivo. Ademas, las potestades

del Estado le dan la capacidad de generar y aplicar regulaciones

necesarias para que los diferentes factores y procesos productivos

cumplan sus finalidades. Incluso les abre la puerta para desatar

los perfiles, niveles y procesos educativos e investigativos orien-
tados a cualificar los agentes que ingresan al mercado de trabajo

y propiciar la innovacién productiva del territorio.

Centralismo institucional y concentracién

del desarrollo econémico como limites al DEL

A pesar de la potencialidad que abre en el plano teérico y
practico para lograr la dinamizacién econémica y el bienestar
de los territorios en América Latina y de Colombia, el DEL se
encuentra fuertemente condicionado. En la regién y el pafs, el
papel del sector publico en su promocién ha sido deficitario, si
se considera el hecho de que, por norma, las politicas publicas
encargadas de promover el desarrollo econémico de los territorios
han sido manejadas desde el nivel nacional. Ha predominado un
manejo altamente centralista que deja poco margen de actuacién
a los gobiernos locales (Alburquerque, 2004 y 2014; Maldonado,
2010). Ms regresivo se constituye dicho modelo y estilo, cuando
se presenta una debilidad en la presencia y las capacidades insti-
tucionales del Estado nacional en los territorios (Maldonado, 2010).
Enlaregiony el pais se presenta tal escenario, lo cual lleva a que
las politicas ptiblicas desarrolladas desde el nivel central tengan
pocas probabilidades de convertir sus intenciones en hechos reales
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de gobierno. Lo anterior hace que sus esfuerzos para el fomento
y la activacién econémica de los territorios no solo lleguen a ser
lejanos y ajenos, sino también, aun llevdndose a cabo, sean de
bajos desarrollos, alcances e impactos.

La dificultad que tienen los territorios en Colombia bajo un
modelo centralizado de planeacién de las politicas econémicas
se refuerza, si se tiene en cuenta, ademads, que sus acciones y
Sus recursos se concentran en unas pocas regiones aventajadas.
Generalmente, se hace en aquellas con mayores capacidades ins-
titucionales y econdémicas, mientras se deja de lado las que menos
tienen y que, paradéjicamente, més apoyo del Estado necesitan.
Al respecto, Cuervo y Caicedo (2023) sefialan que:

De esta manera, la promocién nacional del desarrollo pro-
ductivo regional se ha concentrado en apoyar a las regiones de
mayores capacidades y desarrollo relativo (Gémez 2021, 2023).
Ma4s aun, la légica y la racionalidad necesaria para apoyar la
construccién del desarrollo desde el territorio ni siquiera es
considerada (en los criterios y racionalidades de asignacién de
recursos y procesos involucrados) y, también es ignorada e invi-
sibilizada (los actores comprometidos en esta construccién no
son consultados ni cuentan con espacios permanentes de parti-
cipacién). (p. 12)

Apalancando aiin mas esa centralizacién, el modelo y el
diseflo institucional vigentes de la descentralizacién existente
en Colombia dejan poco margen a los gobiernos locales para
impulsar, fomentar y fortalecer econémicamente los territorios
(Maldonado, 2010). En dicho marco, a los municipios o entes locales
se leshan transferido y condicionado limitados recursos desde el
nivel nacional, basicamente, para que se ocupen de la prestacién
de servicios publicos domiciliarios y de la asistencia social —en
educacién, salud o proteccién de actores vulnerables—. Sin em-
bargo, pocas competencias y recursos se les entregaron para que se
ocuparan del fortalecimiento y la dinamizacién de sus economias
locales (Montero, 2020). Por norma, los municipios pequefios y
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medianos cuentan con escasos recursos, capacidades y equipos
para promover el desarrollo econémico local (Maldonado, 2000y
2010). En tal contexto, las dirigencias locales asumen como visién
y actitud dominante desentenderse del fomento econémico de sus
territorios, o hacerlo con acciones de muy corto alcance e impacto.
Incluso desarrollan una mentalidad y una cultura gubernamental
que presupone que dichalabor corresponde al nivel nacional oalas
fuerzas espontaneas del mercado y, porlo tanto, les cabe ninguna
o muy reducida responsabilidad. O queriéndolo, se conforman
con no poder hacerlo.

Ese centralismoinstitucional ha alimentado una concentracién
de las instituciones, capacidades y recursos del sector publico en
ciertas regiones del pais. Es asf como la presencia del Estado enel
territorio nacional se ha condensado en cuatro grandes ciudades
como lo son Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla y, en general,
en unas pocas regiones que suelen ser las que tienen las mayores
capacidades (Cuervo y Caicedo, 2023)*. Esto lleva a estimar que
en el pais la institucionalidad estatal hace presencia de manera
aceptable solo en un 30 % de su territorio, en tanto que en el otro
70 % de la geografia nacional lo hace de manera precaria (Garcia
Villegas y Espinosa Restrepo, 2013). Esta desigual geografia insti-
tucional ha traido como consecuencia que sus pobladores tengan
dificultades paraacceder y materializar sus derechos en distintas
areas y tengan limitado no solo el derecho a tener derechos, sino
también el derecho al Estado. Es decir, tienen bastantes dificul-
tades para contar con la presencia de agentes, recursos, politicas,
bienes y servicios ptiblicos que les garanticen sus derechos, como
silo tienen los pobladores de ese otro 30 % que habita los grandes
epicentros del pafs.

2 Aunque hay ciudades intermedias y pequefias capitales de departamen-
tos donde llega el Estado con servicios publicos domiciliarios (agua pota-
ble, luz, alcantarillado) y servicios sociales (educacién y salud), en més
de 900 municipios pequefios del pais de quinta y sexta categoria llega
con bajas capacidades y bastante dificultades.
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Tal modelo y disefio institucional centralista ha tenido su
correlato en un centralismo geografico del desarrollo econémico,
que ha llevado a que, en Colombia, la produccién y los mercados,
al igual que sus beneficios, se concentren en una proporcion re-
ducida de la geografia nacional (Cuervoy Caicedo, 2023). Industrias,
agroindustrias y complejos productivos solo se suelen anclar
en ciertos lugares o puntos de la geografia nacional, en tanto
que una gran mayoria del territorio carece de dicho desarrollo.
Igualmente, se expresa en que solo en un puiiado de ellos tenga
acceso y disponibilidad de activos, servicios e infraestructuras
propicias para los sistemas productivos y circuitos comerciales.
Se evidencia, asi mismo, en un nimero amplio de economias
locales y regionales donde las instituciones legales no son las que
en exclusiva regulan los intercambios y las expectativas de los
agentes econémicos. Tal concentracién del desarrollo econémico
en pocos espacios de la geografia nacional, ha llevado también a
que quienes estén asentados alli sean los que suelen contar conlas
oportunidades y las capacidades necesarias para generar ingresos
otener un empleo que les garantice estindares de vida aceptables.
Entre tanto, los asentados en territorios por fuera de los epicentros
tienen que vivir en contextos con escasas oportunidades de empleo
u generacién de ingresos.

No deja dellamarla atencién que un s % del producto interno
bruto (p18) en Colombia se concentre en un 3 % del territorio nacional,
distribuido entre la capital de la Reptiblica y seis departamentos,
aunque haya mas detreinta y dos departamentos (Dorado, 2022). Para
el afio 2021, solo Bogota D. C. generaba el 25,4 % del p1B colombiano,
seguido del departamento de Antioquia con el 15 %, del Valle del
Cauca, conun 9,8 %, Santander con el 6,3%, Cundinamarca con el
6,2%, Atlantico con el 4,4 % y Bolivar, con el 3,5 %. Entre esos pocos
centros llegaron a concentrar el 70,1 % del p1B del total nacional.
Entre tanto, los restantes 27 departamentos con sus respectivas
capitales generaban menos del 30% del 1B (DANE, 2022). Respecto
al nivel de la concentracién del desarrollo econémico en el pafs,
Restrepo y Cardenas (2004) sefialan lo siguiente:
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El modelo de desarrollo centralista concentré los recursos
publicos y privados en cuatro grandes ciudades (Bogot4, Cali,
Medellin y Barranquilla) y algunos centros agroindustriales,
mineros y energéticos. Concentracién territorial y centrali-
zacién social del desarrollo son las dos caras del legado de un
siglo de centralismo. El resto del territorio estuvo desprovisto
de importantes inversiones, por lo cual, hasta el dia de hoy, in-
mensas zonas del pais estdn insuficientemente desarrolladas,
sus mercados son incipientes y desconectados entre si en el
admbito local y, con més veras, respecto de mercados internos y
externos importantes. La mayoria del territorio nacional carece
de adecuada infraestructura de comunicaciones por tierra,
agua, aire y medios virtuales, as{ como de instituciones fuertes
de apoyo a la actividad econémica. (p. 34)

La concentracién institucional y de desarrollo econémico
en pocos focos geograficos ha alimentado fendmenos socioeco-
némicos que se han constituido en verdaderos desafios para el
pais. Ha incidido en generar una pobreza que puede estar por
encima del 50 %, llegando casi al doble que la media nacional, en
las zonas periféricas del pais con poca presencia del Estado y con
limitados mercados (DNP, 2015). Ha influido, asi mismo, en el hecho
de que en el sector agrario haya habido una alta subutilizacién
de su capacidad productiva, lo cual se expresa en que de los 4,9
millones de hectareas de suelos cultivables solo se aproveche el
22 % (DNP, 2015). Igualmente, la ausencia estatal y la distribucién
desigual de los focos de desarrollo econémico han contribuido
al escalamiento de un conflicto armado que, en determinados
momentos, llegd a hacer presencia en més de 600 municipios y
32 departamentos del pafs y que, en su largo trasegar, ha dejado
a méas de diez millones de victimas (Vargas et al., 2020; Pizarro
Leongémez, 2015). También ha influido en que exista una extensa
eintensa economiailegal articulada al narcotrafico que, se calcula,
llega a aportar en los tltimos afios entre un 2 y un 4,5 % del P18
nacional. Sin programas de acciones e institucionalidad fuerte
del Estado que hagan presencia en el territorio y le apuesten a
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fomentar los aparatos productivos y mercados locales legales,
dificilmente tales desafios se llegaran a superar.

A pesar de las necesidades sefialadas, en el disefio institu-
cional y legal colombiano a los gobiernos locales se les definié un
rol precario en el apalancamiento y la promocién del peL. Desde
la Constitucién Politica de 1991, a los municipios se les asignaron
competencias y funciones para dirigir su desarrollo econémico y
social, particularmente, a través de la creacién y la sancién de sus
planes de desarrollo. No obstante, en materia de promocién del
desarrollo econémico, tal cuestién se volvié enla practica mas un
formalismo que una capacidad real. Las competencias asignadasa
los municipios para fomentar el desarrollo econémico fueron limi-
tadas, al punto que, a cuentagotas, se debieron de expedir nuevas
leyes para que les fueran reconocidas. Por su parte, también fueron
escasos los recursos financieros destinados desde el nivel central
para que adelantaran el fomento econdmico de sus territorios?. Con
limitadas competencias y recursos, muchos municipios tuvieron
que conformarse con que se les asignara en el papel constitucional
el ser los responsables del desarrollo econémico de su territorio,
pero enel mundo real, se encuentran impotentes y sin las debidas
capacidades legales y financieras para lograrlo.

Siguiendo a Cadena (2023), basdndose en el Centro de Estudios
Econdmicos Regionales del Banco de la Reptiblica (CEER), sefiala
que tanto municipios como departamentos tienen a su cargo
mas de 200 competencias. No obstante, los recursos asignados
para atenderlos no son proporcionales a ese nimero amplio de
responsabilidades. A continuacién, se explica lo afirmado. Las
normas que le asignan competencias y recursos a los municipios
dejan establecido que menos del 11,6 % de los recursos asignados
por concepto de transferencias de ingresos corrientes los pueden

3 Otros recursos, aunque esporadicos, como lo son los de las regalias, por
los requisitos y los tramites que los rodearon, se volvieron dificilmente
exequibles, o que cuando pudieron acceder a ellos, terminaron por ato-
mizarse en multiples iniciativas sin mayor impacto.
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invertir en temas de activacién econdémica o productiva, al ser de
libre destinacién. Se trata de un monto bastante limitado, queloes
atn mas si se tiene en cuenta que también se deben atender otras
obligaciones fijadas legalmente, referidas a deportes, cultura y
pensiones territoriales, o también, a grupos vulnerables, justicia,
vivienda, medioambiente, prevencién de desastres, equipamiento,
fortalecimiento institucional y empleos.

TABLA 1. Distribucién sectorial de los recursos de la Ley 715 de 2001,
modificada por la Ley 1176 de 2007

58,5 % Participacién para educacién
24,5% Participacién para salud

5,4 % Participacién para agua potable y saneamiento basico
11,6 % Corresponde a la participacién de propésito general

Fuente: Cadena (2023).

Lo precedente conecta con el propdsito de fondo que tuvo y
tiene el modelo descentralizador que ha imperado en el pafs. Tal
modelo se pensé y disefié para no dejar caer a los ciudadanos de
los territorios en la pobreza, o bien para sacarlos de ella, pero
no para llevarlos a la prosperidad (o por lo menos, a impulsarlos a
conquistar una modesta solvencia econémica estable y sequra). En ese
marco, se entregd a municipios competencias y recursos a través
de transferencias condicionadas para que prestaran asistencia
social y servicios publicos bésicos, pero no para que activaran,
promovieran y fortalecieran sus economias. El nivel nacional
garantizé la transferencia de recursos para asegurar de su parte
la prestacién de servicios de agua, luz, alcantarillado, educacién
y salud, alo cual sumé mandatoslegales paraasegurar que dichos
recursos no fueran desviados para atender otros desafios, como
los de activacién y fomento de las economias. Al conseguir dichos
propositos, el modelo descentralizador ha sido relativamente exitoso,
pues ha permitido mejorar en la provisién de servicios ptblicos
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en los territorios, asi como las tasas de cobertura en educacién y
ensalud. Al mismo tiempo, dichos avances han traido resultados
positivos y tangibles en reducirla pobreza en los territorios (Cuervo
y Cadena, 2023).

No obstante los éxitos enlo social del modelo descentralizado
en Colombia, poco ha hecho o es escaso su potencial para hacer
crecerla prosperidad econémica de los territorios y, en particular,
la de sus habitantes. Respecto a lo limitado del modelo descentra-
lizacién para impulsar el desarrollo econémico local, Maldonado
(2010) sefiala que:

[...] desde mediados de la década de los ochenta la principal
estrategia ha sido la descentralizacién territorial, la cual ha
tenido principalmente un énfasis hacia la provisién de bienes
y servicios publicos para combatir las necesidades bésicas in-
satisfechas; el componente de promocién del desarrollo eco-
némico local no fue contemplado explicitamente al comienzo
del proceso de descentralizacién y, aunque posteriormente ha
tenido algin desarrollo, su peso en términos de recursos de
transferencia es marginal. (p. 13)

El modelo descentralizador al parecer esté orientado a apa-
ciguarla crisis social delos territorios desde unalégica altamente
dependiente de la transferencia de recursos desde el nivel central,
mas no fue disefiado para resolverla desde una légica de gene-
racién y creacién econémica de riqueza por parte de cada uno
de sus habitantes. Se limitd a entregar recursos a las personas
para que salieran de la pobreza o no cayeran en ella, pero no para
que construyeran capacidades u oportunidades econémicas
en beneficio propio y del territorio. Tal 16gica incentivé a los
gobiernos municipales a asumir de manera predominante una
gestién pasiva frente a la promocién, el fomento y la activacién
econémica. No obstante, los gobiernos locales asumiendo que la
poblacién exigia y requeria soluciones respecto a la generacién
de empleos y de ingresos —dada la gravedad de las situaciones,
como ya se mencionaba en el primer apartado de este escrito—,
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dieron lugar, en el mayor niimero de los casos, a propuestas mas
simbélicas que reales de DEL. Enunciaban y promovian que acti-
vasen sus economiaslocales, pero de antemano sabian de los nulos,
escasos olimitados resultados que lograrian. Al revisarlos Planes
de Desarrollo de Municipios 2019-2023, se ve que en todos ellos se
propusieron actividades orientadas al fortalecimiento econémico
local®. Pero, sobre todo en municipios de cuarta, quinta y sexta
categoria, tuvieron el denominador comun de ser acciones pun-
tuales de corto alcance, dispersas y desarticuladas, con limitada
cobertura y bajos recursos para apalancarlas’. Era casi que risibles
los montos asignados y el nimero de beneficiarios frente a las
necesidades presentadas.

Un centralismo institucional y de concentracién del desarrollo
econémico prima en el Colombia. Como se acaba de revisar en este
apartado, se refuerza y es coproducido por un modelo y disefio
institucional que coadyuvé a generar unos gobiernos locales con
pocas capacidades y motivaciones para promover el DEL en sus
territorios. Queda claro que, si se quiere que los gobiernos locales
puedan hacerlo y aportar a remediar la amplia concentracién
institucional y econémica que se vive en el territorio nacional,
debenreplantearse las reglas del juego estructurales en el manejo
y la actuacién del Estado colombiano. Dicho replanteamiento
es imperativo tanto en lo que respecta a desmontar el trazado
casien exclusiva de las politicas publicas econémicas en el nivel
nacional, para darles autonomia ola oportunidad de influir alos
gobiernos locales bajo un modelo multiescalar, como también
aumentando las competencias y los recursos que desde el nivel

4 Serevisaron 74 planes de desarrollo del periodo 2019-2023 en el marco de
la investigacién ya referida.

5 Coincide esto con lo sefialado por Maldonado hace veinte afios. Acciones
todas, que, por poseer tales caracteristicas, dificilmente darfan un im-
pulso real o significativo a las economfias territoriales. No obstante, si
excusaban a las administraciones locales de hacer algo por ellas.
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nacional se les transfieren. Con la capacidad politica de trazar
sus derroteros econémicos y con los recursos necesarios, el DEL
no solo podra realizarse, sino también empezard a ser impulsado
por los gobiernos locales, considerandose que si es posible.

Con esas nuevas posibilidades los gobiernos locales podrian

y se comprometerian de forma real con:

Construirinfraestructurasy equipamientos colectivos co-
munes para robustecer la produccién y la comercializacion®.
Mejorar los procesos productivos y los productos de sus
territorios.

Aumentar la productividad, la competitividad y la calidad
de su base productiva.

Encadenar productores, sectores econémicos y territorios
para aumentar las cadenas de valor.

Fortalecer la educacién, la ciencia, la tecnologia y la inno-
vacién para articularlas al mundo productivo.

Construir y adecuar carreteras y puertos que permitan el
flujo de productos y de insumos entre agentes econémicos.

Experiencias de innovaciéon y promocion en
los gobiernos locales para lograr el pEr’
La respuesta de los gobiernos locales en Colombia a las res-

tricciones creadas por el centralismo geografico institucional y
del desarrollo econémico no solo fue la inaccién o la simulacién
simbdlica. También hubo experiencias que, evocando aspectos del

Plazas de mercado, parques industriales, centros de acopio, plantas de
procesamiento, etc.

Este apartado es relativamente mas extenso que los demds. Su impor-
tancia radica en que todos los casos caracterizados aqui, aparte de ser
un aporte novedoso para repensar el DEL, son producto de un trabajo
investigativo documental y de trabajo de campo que adelantaron varios
investigadores de la Esap durante dos aflos.
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DEL, movilizaron alos propios actores, a las fuerzas econémicas y

alasinstituciones del territorio de naturaleza puiblica y privada

paraque, a través de la convergencia, el didlogo y la negociacién,
intentaran conseguirlo. Ante la escasez de recursos, hicieron

escalonamientos y gestiones de cooperacién con otros niveles

de gobierno, apoyandose en las relaciones formales e informales

horizontales y verticales con las redes politicas e institucionales.
Sin embargo, su estrategia principal fue buscar alternativas in-
novadoras para la situacién vivida, buscando cémo transformar

el statu quo que estaban viviendo (Molina, 2017). En ese sentido,
se abrieron a descubrir y aprovechar oportunidades sobre la

base de atender lo acontecido en el territorio y sus contextos

para derivar nuevos beneficios. Se dieron ala tarea de recrearlas

formas en que veian las cosas para plantearse otras posibilidades

y potencialidades econémicas (Jorddn Sdnchez, 2011).

Los gobiernos locales que respondieron de forma innovadora
adoptaronlaactitud de tratar de conocer y comprender sus terri-
torios y los contextos regionales, nacionales e internacionales
donde se insertaban. Lo hicieron para tratar de anticipar los
cambios venideros y, asi, divisar las ventajas econdémicas que
se podrian conseguir en el futuro. Buscaron prever qué pasaria
con el territorio a corto, a mediano y alargo plazo si continuaban
cémo venian siendo y actuando, o si siendo proactivos e inno-
vadores, corrian riesgos y experimentaban nuevas alternativas.
Endicho marco, en asocio conlos actores productivos y sociales,
tomando la iniciativa o acompafiando las de otros, empezaron a
experimentar e impulsar nuevos sectores y actividades econé-
micas, a desarrollar nuevos productos y procesos productivos,
o a escalarlos respecto a incorporarles mayor valor agregado.
Igualmente, se dieron a la tarea de incorporar en los territorios
nuevas especies agricolas o ganaderas o a tecnificar, estilizar y
subir los estdndares a sus productos tradicionales. También se
orientaron a aprovechar econémicamente sus riquezas paisajis-
ticas y a capitalizar sus tradiciones, gastronomia y artesanias.
A generar nuevas creaciones productivas a través de la fusién

[ 128



Jestis Maria Molina Giraldo

de productos y procesos ancestrales y modernos. En seguida, se
examinan con més detalle estas experiencias.

Caso Galapa: aprovechamiento

de la ubicacién estratégica

Elmunicipio de Galapa estd ubicado en el departamento del
Atlantico. Acorde alabase de datos de la base de Terridata del pnp,
en 2022 el municipio contaba con 69 045 habitantes (Dnp, 2023),
con un aumento importante en su poblacién en los tltimos 15
afios. Al afio 2005, se reportaba un total de 31 596 habitantes,
mientras que, en 2023, casi que se duplica al aproximarse a los
70 000 habitantes (DNP, 2023). Es reconocido como un territorio
donde se produce una amplia gama de artesanias vinculadas al
Carnaval de Barranquilla. Esta actividad econémica, junto a la
agricultura y la ganaderia, fue una de las més destacadas del
municipio antes de la primera década del siglo xx1, cuando sufrié
una transformacién volcdndose a la industria, el comercio y los
servicios. Se constituyé en un importante corredor industrial
y centro de logistica de la regién Caribe, donde paulatinamente
empezaron a hacer presencia importantes empresas. Entre los
afios 2011 y 2020, el DANE registré un crecimiento del 279,5 %
pasando de generar un valor agregado de 240 ooo millones de
pesos por afio a 911 000 millones (DANE, 2022). Este crecimiento
tan significativo se evidencié también en el empleo, el cual pasé
de unatasa del 6,68 % al 39,5 % entre los afios 2005 y 2017 (Navarro
de la Hoz, 2019).

También, durante ese periodo atras referido, se vivié una
importante mejora en los indicadores econémicos y sociales. Si
en el censo del 2005 se planteaba que el 4,42 % de sus habitantes
tenia acceso a la salud, en el 2017, habia mejorado al 48,3% segtin
datos suministrados por la alcaldia (Navarro de la Hoz, 2019). Si
el rezago escolar estaba en el 2005 en el 32,98 %, en el 2017, estaba
solo en el 15,50 %. Si el hacinamiento critico para el 2005, acorde al
DANE, eradel 35,7% dela poblacién, para el 2017, habia disminuido
al 17,80 %, segtn datos de la alcaldia (Navarro de la Hoz, 2019).
Estos indicadores permiten observar que en Galapa acontecié un
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caso exitoso de desarrollo econémico local que se ve expresado en
dimensiones sociales mejoradas. ;Pero cémo logré este destacado
desarrollo econémico y social?

Una de las claves para entender este fendmeno se puede
encontrar en su gestién publica. En Galapa sus dirigencias y
autoridades han sabido aprovechar con innovacién la locali-
zacién estratégica con la que cuentan, convirtiendo este pasillo
del Atlantico en un importante complejo empresarial, corredor
industrial y centro de logistica del departamento del Atlantico y
del Caribe. Al respecto, el exalcalde José Vargas (2019-2023), entre-
vistado parala investigacién que soporta este escrito, sefialé que:

[Galapa] ha venido mostrando, gracias a una posicién geo-
grafica muy estratégica, un crecimiento que, hoy no solo se ve a
nivel local sino se ve a nivel nacional e internacional, se destaca
por su industria. Poderle cambiar la vocacién o la forma de vida
auna poblacién no es facil, pero con estrategias concretas, muy
agarradas de unas ofertas serias, se puede lograr. Comenzamos
ahacerlatarea de hacer de Galapa una zona industrial, donde la
primera apuesta fue una zona franca. (J. Vargas, comunicacién
personal, noviembre de 2023)

La primera ventaja estratégica aprovechada fue su cercania
aBarranquilla, la cual le permitié al municipio de Galapa, en las
décadas delos ochenta ylos noventa, cumplir distintas funciones
econémicas para la gran urbe caribefia. Fue asi que se permitié
la ubicacién de un relleno sanitario para tratar desechos del
area metropolitana y un importante frigorifico para el sacrificio
de ganado que abasteciera la ciudad y todo el sur del Atlantico
(Montafiez Parra, 2018). También se volvié una zona de proyectos
inmobiliarios de vivienda de interés social. Asi mismo, se integrd
al Area Metropolitana en el afio 1998, a través de una decisién
respaldada por sus habitantes mediante consulta popular. Como
puede verse, Galapa desde esa época propicié una fuerte inte-
gracién con la capital del Atlantico, Barranquilla, desde inicios
de los afios ochenta.
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No obstante, fue en la primera y en la segunda década del
siglo xx1, entre los afios 2000 y 2024, cuando vinieron las ventajas
estratégicas masimportantes. Ellas se dieron con la construccién
de dos nuevas importantes vias que pasarian por el municipio,
como lo eranlas dela Cordialidad y la Circunvalar de la Prosperidad,
que permitiria conectar esta localidad con importantes puertos
del Caribe y con distintos centros urbanos del &rea metropolitana.
Estar distanciados a menos de dos horas de puertos maritimos
como Santa Marta y Barranquilla, le abria la posibilidad para
enlazar conlamovilizacién de un gran nimero de importacionesy
exportaciones de mercancias del pais. Igualmente, estar cercanos
a un mercado de mas de dos millones de consumidores del 4rea
metropolitana la hacian atractiva para localizar allf sus instala-
ciones y producciones a las empresas. Debia afiadirse un factor
mas a su favor, tal como lo era el precio comparativamente mas
barato de su suelo respecto al de la ciudad de Barranquilla.

Aprovechando tales ventajas comparativas de localizacién
y valor del suelo, lideres autoridades e instituciones locales en
Galapa, en asocio con otros actores de Barranquilla, apostaron
a crear al interior de su territorio zonas especiales donde se pu-
dieran ubicar empresas de distinta naturaleza con beneficios de
distinto tipo. Laidea era que les seria bastante favorable radicarse
alli, dada su cercania alos puertos y a las vias que los conectaban
con el interior del pais y de grandes ciudades. Para lograrlo, sus
dirigencias politicas y econémicas, junto a las de Barranquilla,
gestionaron ante instancias nacionales la posibilidad de crear
unazona franca en el municipio. El empresario Armando Vasquez,
entrevistado para la investigaciéon que soporta este escrito, uno
de los gestores y director de la Zona Franca, sefial6 respecto a la
importancia de la localizacién de Galapa que:

Se hizo un consenso, un estudio en todas las partes que
componen el departamento. El corredor universitario como
Puerto Colombia, Malambo, La 30, Soledad, y la que estuvo mas
acorde fue Galapa por su posicién estratégica. Estamos a 110 ki-
lémetros de Cartagena, estamos a 100 kilémetros de Santa Marta
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estamos a 2,5 kilémetros de la Circunvalar, a ,5 kilémetros de
la Circunvalar La Prosperidad. Estamos a 9,5 kilémetros del
puerto de Barranquilla y Zona Franca Barranquilla. Entonces,
como se puede ver, es un sitio estratégico. (A. Vdsquez, comuni-
cacién personal, noviembre de 2023)

Adicionalmente, iniciaron acciones para transformar los
usos del suelo del municipio, para que pasaran de rurales a in-
dustriales. Se tomaron dichas decisiones a través de los acuerdos
017 de 2008 y 003 de 2013, y del Decreto 138 de 2015. Fue asf como
en el 2008 se habilitaron 218 hectireas para uso industrial sobre
la base de que se estableceria allf una Zona Franca Industrial
de Bienes y Servicios para la ciudad de Barranquilla. Por su
parte, en el afio 2012, se autorizaron otras 8o hectareas que
permitirian la instalacién de tres parques industriales. Al afio
2021, ya se habia llegado a ocho parques industriales instalados
en el municipio, gracias ala habilitacién de nuevas zonas de uso
industrial del suelo.

La habilitacién de los suelos para usos industriales, que
permitié la instalacién de una zona franca y de varios parques
industriales, no fue el Gnico estimulo para atraer empresas
al municipio de Galapa. Otra medida fue un agresivo plan de
exenciones o descuentos tributarios que les permitiria a las
empresas que se localizaran allf abaratar costos o incrementar
ganancias. A través de los acuerdos 017 de 2008 y 003 de 2013
y del Decreto 138 de 2015 del Consejo Municipal de Galapa, se
generaron dichas decisiones. En consecuencia, a las empresas
que se ubicaran en la zona se les eximié del pago del impuesto
de industria y comercio en un 100 % los dos primeros afios, en
un 80 % los dos siguientes, en un 60 % del quinto al sexto ailo,
en un 40 % en los afios séptimo y octavo, y finalmente, en un
20 % para los dos finales. Por su parte, respecto al impuesto
predial, se exceptud su pago total durante los primeros diez afios.
Respecto a la delineacién urbana, habria un descuento del 50 %
en la expedicién de las licencias de construccién.
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Otra estrategia de gestion que implementé la Alcaldia de
Galapa paraactivar y fomentarla economia en su territorio fuela
de crear oportunidades de empleo para sus habitantes y mejorar
la mano de obra local. Al momento de instalarse las empresas en
el municipio, las comprometieron a que dichos beneficios o esti-
mulos los obtendrian a cambio de generar empleo en el territorio.
Por ello, para gozar de los descuentos en impuestos, en su planta
de personal deberia de vincularse al menos el 30 % de personas
provenientes del propio municipio, con lo cual apoyarian a las
familias. No obstante, al momento que las empresas requirieron
dicho personal, se presentd que no se hallaban los perfiles reque-
ridos y suficientes entre sus habitantes. Esto llevé al sector puiblico
local a crear otra estrategia de gestion innovador, poco frecuente
en los municipios del pafs, menos en los municipios pequefios.
En el afio 2012 se cred un fondo educativo para que, a través de
becas, se patrocinaran los estudios universitarios de los jévenes
galapefios en cualquier universidad del Atlantico, fuera esta pt-
blica o privada. El profesional Brandon Bolafio, de la Alcaldia de
Galapa, en entrevista concedida parala investigacién, sefial6 que,
si bien dicha iniciativa se financiaba con recursos del municipio,
las empresas locales debian aportar un 10 % de recursos al fondo
en mencién (B. Bolafio, comunicacién personal, noviembre de
2022). Tal programa beneficié a mas de 620 bachilleres que, al
2023, ya habfan terminado sus carreras.

El ex secretario de Hacienda del municipio de Galapa, Juan
Carlos Verdugo, entrevistado para la investigacién que soporta
este escrito, y encargado de gestionar estas medidas tributarias,
al respecto mencioné que:

Galapa le aposté a un cambio del uso del suelo hace mas de
diez afios. En esta apuesta lo que queriamos era que se insta-
laran diversas empresas con el fin de incentivar el trabajo en
Galapa, que existiera ese beneficio, no que el galapero saliera
a buscar trabajo en otras ciudades, sino que tuviera esa alter-
nativa aqui, ya que el factor trabajo dignifica. ;Qué ocurrié?
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No solamente que se cambié el uso del suelo, sino que hubo un
empresario que apostd por crear una zona franca, la que esta
acé en el corredor. Esta zona franca alberga unas empresas que
son hasta multinacionales y algunas que ya tienen tiempo, las
cuales accedieron a un beneficio que fue otorgado por 10 afios,
que fue una exencién del poder predial y otras que accedieron
a una excepcién por industria y comercio. (J. Verdugo, comuni-
cacién personal, noviembre de 2023)

Una vez se pusieron en marcha las distintas iniciativas
innovadoras de la administracién municipal, los resultados de
este paquete de estrategias de gestién econémica para la acti-
vacioén y el fomento econémico no fueron pocos. Répidamente,
importantes empresas nacionales e internacionales se ubicaron
en el municipio. Para 2022, en las zonas industriales y franca
habia més de 140 empresas, mientras que la inversién superé
los més de 100 millones de délares entre 2010 y 2016 (I. Mesa,
comunicacién personal, noviembre de 2022). De acuerdo con
Probarranquilla, en dicho periodo la inversién realizada por
parte de empresas estuvo “alrededor de $254,5 millones de délares”
(Herrera Delgans, 2017).

En el afio 2016, una de las principales industrias de bebidas
y productos lacteos de Colombia, Alpina, instalé alli su centro de
distribucién mas grande en Colombia. Su operacién generaria
alli 347 nuevos empleos cuando se iniciara (El Heraldo, 2016). En el
aflo 2019, importantes empresas productoras de vidrios del pais
como Tecnoglass y Saint Gobain anunciaron la construccién de
una nueva planta de produccién en Galapa. Invertirian 500 ooo
millones y se comprometerian a generar nuevos trabajos para
el municipio y la regién (Semana, 2019). Por su parte, en el 2021,
la firma Arquitectura y Concreto aposté a construir el parque
industrial Green Park, con una inversién de 200 ooo millones
de pesosy a generar al inicio de su funcionamiento 450 empleos,
pero cuando terminara, aspiraba a llegar a unos 6000 puestos
de trabajo.
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Juliana Montoya, ejecutiva de la zona franca, quien fue en-
trevistada para la investigacién que soporta este escrito, indicé
respecto a lallegada de industrias que:

En la zona franca Zofia ha logrado instalar a 34 usuarios
[empresas] de diferentes servicios como el farmacéutico, metal-
mecénico, botes, alimentos y bebidas. En sus 15 afios de trayec-
toria hemos logrado la inversién de 44 .0oo millones de todos
nuestros usuarios calificados... Tenemos hoy en dia 400 colabo-
radores [trabajadores] que viven o nacidos en Galapa. Estamos
orgullosos de este municipio y del crecimiento que ha tenido
(]. Montoya, entrevista personal, noviembre de 2023)

La dinamizacién econdémica que produjeron estas empresas
ubicadas en el municipio fue aprovechada por la administracién
local. A pesar de las exenciones y los descuentos en impuestos en
un periodo de tiempo, las empresas en determinado momento
debieron empezar a pagarlos. Cuando esto sucedié, se dio un
salto abismal respecto a lo recaudado. El rubro que mas aporté
al crecimiento de los impuestos fue el de industria y comercio, al
pasar del 2011 al 2014 de 1400 a 7000 millones de pesos, mientras
que el predial pasé de 598 millones en el 2011 a 2700 millones de
pesos en el 2016 (Herrera Delgans, 2017). Acorde al anélisis del
Plan de Desarrollo del Municipio expedido en el afio 2017, en una
linea de tiempo del 2012 al 2015 se dice que:

[...] observamos que los ingresos tributarios pasaron de 7445
millones de pesos constantes en el 2012 a 19 059 millones de pesos
en el 2015, lo que representa un crecimiento al final del periodo del
156 % ... los ingresos tributarios en términos de pesos constantes
(libres del efecto de la inflacién) al final de 2015 eran un 156 % ma-
yores que en el afio 2012. (Concejo Municipal Galapa, 2017, p. 86)

El éxito en el mayor recaudo de impuestos también se debié a
otras importantes gestiones que se llevaron a cabo al interior de
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la alcaldia municipal. Apostaron a una mayor gestién de recaudo
y fiscalizacién paralo cual incrementaron el equipo de trabajo de
la Secretaria de Hacienda. También instauraron procesos mas
flexibles y prontos de facturacién, publicidad e informacién de
los tributos, que les facilité el pago a los ciudadanos (B. Bolafio,
comunicacién personal, noviembre de 2022).

Fueron, ademads, perspicaces en otra medida de gestién. Para
no perder, y mas bien para aumentar los recursos derivados del
aumento de las empresas asentadas en el territorio, en los afios
2012 como 2020, realizaron procesos de actualizacién catastral.
No se quedaron con los valores caducos de décadas atras, que
permitian que los actores econémicos y los habitantes pagaran
bajos impuestos. Estololograban al no corresponderse lo declarado
con el verdadero precio comercial de las propiedades. Por lo an-
terior, la alcaldia tomo la iniciativa por cuenta propia, en asocio
con el Area Metropolitana de Barranquilla, aunque era la norma
esperar que lo hiciera el nivel nacional. Para ello, aprovecharon
el Documento Conpes 2019, que reconocia que el nivel nacional a
través del1cac noteniala capacidad para hacerlo en toda Colombia,
y asi, lideraron la actualizacién catastral en su municipio el 2021.
Con esta accién generaron mayores ingresos para el municipio
no solo por actualizar sus valores, sino también por ingresar
los nuevos predios existentes al catastro actualizado (B. Bolafio,
comunicacién personal, noviembre de 2022).

Todos esos recursos les permitieron poder invertir en mejorar
losindicadores sociales, asi como en financiar obras que impactaron
la calidad de vida del conjunto de la poblacién. En 2014, Galapa
era el inico municipio del area metropolitana de Barranquilla
que cumplia con la cobertura de primera infancia, al contar con
siete centros de atencién. Igualmente, habia llegado a construir
dos colegios de gran tamailo y dotacién. Sumé también la recu-
peracién de 7 kilémetros de la malla vial urbana y 35 kilémetros
delasvias rurales. Igualmente, se procedi6 a la realizacién de un
megatanque de almacenamiento de agua de 5000 metros ctibicos
pararemediar el déficit de almacenamiento del acueducto a nivel
de todo el municipio (Herrera Delgans, 2017). En asocio con el
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departamento y la Nacién, generaron la construccién del alcanta-
rillado que beneficiaria a 15000 personas. También, en asocio con
el departamento, sellevé a cabola realizacién de un megaparque
de 1440 metros cuadrados, con cancha multiple con cerramiento,
cancha sintética de ftbol, quiosco de encuentros, juegos infantiles,
juegos de mesa, andenes, zonas verdes y espacios biosaludables.
A esto, se agrega la construccién de parques, el coliseo deportivo
y el centro de cultura.

La secretaria de Integracién Socioeconémica, entrevistada
para la investigacién que soporta este escrito, sefialé que:

Esto ha sido una gran oportunidad para todo el municipio
para poder seguir desarrollindose y poder implementar todos
los programas sociales y, ademds, que se ha visto beneficiado
porque gracias a la presencia de las industrias en nuestro muni-
cipio hoy los galaperos tienen la oportunidad también de poder
ser contratados aqui dentro del municipio. (S. Mufioz, comuni-
cacién personal, noviembre de 2023)

Es asi como Galapa se vuelve un caso de éxito. Su cuidadosa
e inteligente administracién de recursos, ademés de su visién de
futuro e innovacién, le permitié transformarse de un municipio
que sufrialos mismos malestares sociales y econémicos quelagran
mayoria de municipios pequefios del pafs, en un nuevo municipio,
atractivo para las empresas y preocupado por la dignidad y la
calidad de vida de los habitantes. Este caso muestra diferentes
aprendizajes acerca de la gestién municipal. El primero es que
dicha gestién si puede hacer la diferencia en una sociedad en
términos de generar oportunidades econémicas que cambien la
vida econémica de los territorios, y con ella, la de sus habitantes.
El segundo aprendizaje es que si dicha gestién es innovadora y
creativa en las soluciones y las estrategias que propone, puede
generar oportunidades insospechadas que pueden mejorar la
vida de muchos habitantes.

El tercer aprendizaje es que solo cambiando las mentali-
dades, las creencias ylas actitudes profundas conlas cuales se ha
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abordado la comprensién de lo que es y puede ser un territorio,
pueden encontrarse soluciones estructurales a los déficits econé-
micos y sociales de las localidades. El tercer aprendizaje es que
el crecimiento econémico, laboral y social que tuvo el municipio
solo fue posible por la confluencia de la férmula del gana-gana
por parte del sector publico local y el privado empresarial. La
quintaleccién, intimamente ligada ala anterior, es que la formula
precedente solo tiene razén de ser si también le permite ganar a
la poblacién en términos de oportunidades econémicas a su favor,
sea que se expresen en nuevos empleos, oportunidades de estudio
0 mayores recursos tributarios para financiar obras y servicios
de interés social.

Caso Santander de Quilichao: recuperando

y potenciando la tradicién®

Otra experiencia de desarrollo econémicolocal es Santanderde
Quilichao, en el departamento de Cauca, un municipio de tamafio
mediano y de cuarta categoria, que cuenta con una poblacién
aproximada de 113 0ooo habitantes. Se trata de un municipio plu-
riétnico que alberga una amplia variedad de grupos poblacionales,
entre los que se cuentan afrocolombianos, indigenas, raizales,
palenqueros y campesinos. Desde el sector publico municipal en
asocio conla sociedad y el sector privado, se viene desarrollando
un proceso de fortalecimiento del sector panelero (Burbano, 2023).
La Alcaldia de Santander de Quilichao y la Federacién Nacional
de Productores de Panela (Fedepanela), con el apoyo de la Oficina
nacional del Alto Comisionado paralaPaz, aposté alacreacién de
una planta de produccién de licores artesanales a partir de la cafia
panelera. Para el beneficio de comunidades campesinas y afro-
descendientes del norte del Cauca, la alcaldia y las organizaciones

8  La docente e investigadora de la Esap Nathaly Burbano identificé este
caso e hizo el levantamiento de informacién en campo con el acompa-
flamiento y la direccién del proyecto de investigacién del autor de este
capitulo.
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sociales productivas lograron una financiacién conjunta entre
el Gobierno nacional y cooperacién internacional, que llegé a
ascender a los 2000 millones de pesos.

Luis Enrique Rivera (2023), profesional adscrito ala Secretaria
de Desarrollo del departamento, entrevistado parala investigacién
que soporta este escrito, sefialé que:

Aqui se ve la oportunidad a través de una alianza publico-
privada entre las familias beneficiarias que son maés de tres-
cientas agremiadas en unas siete u ocho organizaciones, el
Municipio de Santander de Quilichao, la Federacién Nacional
de Panela (Fedepanela), también entra el Fondo de Paz del
Dapre [Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Reptblica], la Oficina del Alto Comisionado para la Paz. Es asi
como se formula un primer proyecto para una planta satélite de
fermentaciones aca en el norte del Cauca. (L. Rivera, entrevista
realizada por Nathaly Burbano, diciembre de 2023)

La planta cobré forma en diferentes etapas (Vargas, 2022).
En la primera fase, la Oficina del Alto Comisionado construyé
el médulo de afiejamiento, integrado por una bodega equipada
con dos fermentadores, un laboratorio y adecuaciones que
hicieran posible industrialmente la fermentacién de las mieles
derivadas de la panela. En esta primera fase, gestionaron una
alianza con la empresa licores Pedro Domecq, firma que desde
décadas atras producia y comercializabalicores a nivel nacional
e internacional. Esta se comprometié a comprar lo fermentado
para posteriormente destilarlo y afiejarlo en su planta de Caliy
proceder a comercializarlo. Durante la segunda fase, se adqui-
rieron equipos para hacer posible la destilacién de la miel de
panela, lo que, en la practica, le permitia a la planta producir
el licor, que posteriormente se lanzaria al mercado como Ron
Artesanal Quilichao. En dicha fase se apunté también a que su
produccién contara con las debidas licencias ambientales y del
Invima, y que se lograra organizar un modelo efectivo de fun-
cionamiento administrativo y de negocios. Estos nuevos pasos
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no cerraron la alianza y los negocios con la casa Pedro Domecq.
Esta empresa asumié promover la comercializacién de su nuevo
producto a nivel nacional e internacional.

El productor de panela Wilder Zuiiiga, entrevistado para la
investigacién que soporta este escrito, mencioné respecto a este
proceso de instalar la planta de procesamiento lo siguiente:

De igual manera el compromiso de la actual alcaldesa Lucy
Amparo Guzman ha sido fundamental, ha sido determinante,
pues toda vez, de que gracias a ese apoyo de la Alcaldia es que
contamos con la planta fisica donde se instalé la maquinaria,
que llegdé como parte del aporte de las otras fuentes. Es el caso
de la Oficina del Alto Comisionado para la Paz, Fedepanela, que
esnuestra federacién y un aliado estratégico privado que es muy
importante, que es Casa Domecq. Es con la asesoria de ellos que
hemos venido evolucionando en todo el tema de maquinaria,
equipo y, en este momento, la etapa productiva. (W. Zuiiiga, en-
trevista realizada por Nathaly Burbano, diciembre de 2023).

La tercera fase, ain por desarrollar, busca instaurar un
proyecto turistico alrededor de la produccién artesanal de licores.
Contempla una estrategia para atraer turismo y asi dar a conocer
todo el ciclo productivo y de transformacion, desde la siembra de
la cafia panelera, su conversién a miel, panela y otros derivados,
hasta el procesamiento para obtener sus destilados. Se espera que
el visitante pueda conocer el proceso de fermentacién, destilacién
y posterior empaque y comercializacién. Igualmente, se busca en
esta tercera etapa alcanzar nuevos mercados y compradores.

Esta experiencia productiva tiene el sello de innovacién al
integrar la siembra tradicional de la cafia con su procesamiento
moderno parala obtencién de licores. Reconoce y valoralos saberes
ancestrales ylocales de las comunidades en torno a la produccién
delicoresyloarticulaaequipamientos, procedimientos y técnicas
de corte industrial que permitan la produccién a mayor escala.
Asi mismo, busca que los productores puedan cumplir con los
estandares de salubridad y de calidad exigidos por mercados
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nacionales e internacionales. Aparte de las nuevas fuentes de
empleo y de ingresos que se abren con la planta, posibilita una
potencial mejora sustantiva de los ingresos de los paneleros. Esta
iniciativa también tiene la virtud de integrar a los sembradores
campesinos y afrocolombianos de cafia del municipio organizados
en distintas asociaciones paneleras, como Asopanela, Trapiche
Las Palmefias, Proamistad, Soiprocan, PoinCauca, Grupo Panela
Quilichao, Trapiche Los Ibarra, Asopaca y Aspropaes.
Laplantaesunarespuesta asertiva a una vieja reivindicacién
y aspiracién delas comunidades rurales de Santander de Quilichao,
como lo era el poder producirlicores artesanalmente no solo para
su consumo, sino también para comercializarlo. Y, con ello, abrir
una nueva alternativa de generacién de ingresos y empleos. En
épocas anteriores no lo podian hacer, dado que era una actividad
monopdlica reservada al Estado, o de hacerse, solo lo podia hacer
con su autorizaciéon. Aprovechando tempranamente la ventana
de oportunidad abierta por la Ley 2005 de 2019 —que legalizé la
posibilidad de que los trapiches paneleros produzcan licores—,
Asopanela Quilichao y Asproemcauca se dieron a la tarea de
avanzar en la produccién de aguardiente y ron artesanal a través
de la planta de procesamiento en cuestién. Se esperaba que con
este nuevo frente de actividad econémica mejoraran los ingresos
de los paneleros y la calidad de vida del territorio. Al respecto,
afirmaba la secretaria de Agricultura del municipio, se sabe
“que una panela vale 2000 pesos, y una botella de ron puede valer
40 000, pero llevar a los turistas y publico interesado al trapiche,
vale 400 o0oo. Entonces, ese es el tipo de negocio proyectado en
el caso de la cafia panelera” (L. Grijalba, comunicacién personal,
diciembre de 2023).
El profesional Luis Enrique Rivera, dela Alcaldia de Santander
de Quilichao, entrevistado parala investigacién que soporta este
escrito, coment? al respecto:

A finales del afio 2019 sale una ley, la Ley 2005 del 2019, que

entre otras cosas busca y da la oportunidad que pequefios pro-
ductores de mieles virgenes y paneleros puedan incursionar en la
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produccién de licores artesanales o rones agricolas gracias a esta
ley. Digamos que antes ese monopolio rentistico, que estaba en
mano de las gobernaciones de los departamentos, ahora se les abre
la posibilidad a los pequefios productores puedan utilizar otras al-
ternativas econémicas paraaprovecharla cafia panelera. (L. Rivera,
entrevista realizada por Nathaly Burbano, diciembre de 2023)

Aparte de quela Alcaldia apoyd y gestiond la planta de procesa-
miento, también promovié alianzas conla Corporacién Colombiana
para la Investigacién Agricola (Agrosavia) y la Universidad del
Cauca para proteger y mejorar el cultivo de la cafia. En concreto,
avanzo en un proyecto de control biolégico de la diatrea ss, una
plaga ocasionada por un insecto que deposita sus larvas en los
cultivos de cafia y que amenaza con dafiarlos. Dicha plaga tuvo su
origen por efecto dela cercania de Santander de Quilichao conlas
zonas de cultivo de los ingenios del Valle y viene extendiéndose por
el territorio. Laidea es no solo ensefiar métodos alos cultivadores
para prevenir, manejar la plaga e identificar controles biolégicos,
sino también buscar especies de cafia més resistentes a su influjo.
Elgobierno de Santander de Quilichao no solo ha entrado en asocio
con tales instituciones universitarias, sino que viene aportando
un porcentaje de los recursos con los que funcionan para que
investiguen y asesoren a los cultivadores en todos los aspectos
ya sefialados.

La planta de licores aporta a pensar y poner en marcha un
modelo ideal de fortalecimiento e innovacién productiva para
zonas con cultivos de cafia de aztcar. Traza un camino por
donde otros gobiernos locales, en asocio con organizaciones y
asociaciones productivas, pueden transitar para fortalecer sus
los territorios del pais. No hay que olvidar que el sector panelero
en el municipio, y en general en Colombia, desempefia un papel
crucial en la economia, ya que proporciona empleo e ingresos
a miles de personas y es la segunda agroindustria en impor-
tancia social del pais después del café. De acuerdo con cifras
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en Colombia
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existen alrededor de 350 ooo familias dedicadas a esta labor, la
cual genera cerca de 278 coo empleos directos. La generacién de
licores de cafia se trata de una gran alternativa econémica, dado
quelacafa destinada ala panelase cultiva en 29 departamentos.
Por un momento, es posible imaginar cientos de plantas de pro-
cesamiento de licor que abren empleos y aumentan ingresos en
todo el territorio nacional.

Caso Nobsa: integrando

productivamente el territorio

Nobsa se encuentra localizado en la provincia de Sugamuxi
en el departamento de Boyacd y es un buen ejemplo de cémo un
sector econémico tradicional como el de las artesanias, unido al
delturismo, con una activa intervencién del gobiernolocal, logra
dinamizar la economia municipal. Es un municipio pequefio
clasificado en cuarta categoria con una poblacién total de 16 773
habitantes para el afio 2023. En Nobsa funcionan grandes empresas
industriales como Acerias Paz del Rio y Cementos Boyac4, que son
importantes para el desarrollo econémico porque son la principal
fuente de empleo de la poblacién (Artesanias de Colombia, 2014).
No obstante, los bajos precios internacionales de los productos
mineros han disminuido la oferta laboral y la relevancia de
dichas industrias en el desarrollo econémico local. Tal situacién
ha generado desocupacién entre los pobladores y los hallevado a
migrar a otras ciudades.

Para suplir dicho vacio de oportunidades econémicas que
vienen dejando las grandes industrias cementeras, la adminis-
tracién municipal y sus diferentes actores econdmicos y sociales
le apostaron a impulsar el sector de las artesanias y del turismo
como ambitos estratégicos para la reactivacién del desarrollo
econémico local. Sabiendo valorar y aprovechar tradiciones
centenarias artesanales y de oficios realizados por muchos de
sus habitantes, se dieron a la tarea de apoyarlas, acompaiflarlas y
fomentarlas empresarialmente. Apostaron a que la produccién y
el tejido con lanas, la talla en madera, la forja en hierro, el trabajo
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con cuero, entre otras, se convirtieran en alternativas econémicas
generadoras de ingresos y de empleos para un significativo grupo
de habitantes. Ademds, aprovechando su riqueza artesanal y cul-
tural, a suvez, les alenté a promover el turismo como un renglén
importante de su economia local. Fueron conscientes de que, en
sus tradiciones y artesanias, habia una oportunidad de atraer a
turistas nacionales y extranjeros.

El ex alcalde de Nobsa, Alfredo Nifio Sierra (2018-2023), en-
trevistado para la investigacién que soporta este escrito, comenté
al respecto:

Entonces, nosotros tenemos en fortalezas como una tra-
dicién en nuestros tejidos, que ya somos muy, muy tradicional,
muy reconocidos en nuestro municipio. Las anteriores admi-
nistraciones han posicionado a Nobsa en un lugar de privilegio
frente al tejido. Tenemos otras fortalezas como son nuestras
campanas. Nosotros tenemos un arte de la fundicién de cam-
panas que lleva una tradicién de mas de 100 afios, en nuestro
municipio y que estaba como que muy olvidado, como que muy
callado. Entonces en todas partes suenan nuestras campanas,
son fundidas en Nobsa. Son muy reconocidas por su tafiido, por
su sonoridad y es una cosa muy hermosa. Pero ha sido una in-
dustria dirigida a la parte religiosa nada més. No la hemos ma-
sificado y no la conocemos. Por otra parte, nuestros muebles.
Nuestros muebles rusticos que también nacieron en Nobsa.
Como yo les digo: “Nosotros tenemos nuestros Boteros”. ;Cudles
son nuestros Boteros? Nuestros muebles, porque empezamos a
cambiar los volimenes, tenemos una industria autéctona con
un disefio nuestro. (A. Nifio, entrevista realizada por Martha
Sanabria, noviembre de 2023)

Unalinea importante de gestién a favor de los artesanos fue
la promocién de la asociatividad entre productores, proveedores,
distribuidores y clientes. Se esforzaron el gobierno local y los
productores en integrar econdmicamente al territorio, asociando
a sus distintos agentes y eslabones econémicos. En tal sentido,
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por ejemplo, buscaron que quienes criaran ovejas se asociaran
con quienes hilaran la lana, y estos a su vez, se asociaran con
quieneslatefifan, que al mismo tiempo se enlazaban con quienes
elaboraban tejidos y los comercializaban. De similar manera,
fomentaron que se articularan con otros sectores artesanales
como el de cueros para mejorar sus productos y su disefios.
Apostaron por alinear todo lo anterior con el fin de generar
alianzas estratégicas entre ellos ,para disminuir costos de pro-
duccién e insumos, mejorar calidad en los disefios y productos,
diversificar e innovar su produccién. Buscaron, asi mismo, las
buenas practicas como parte del fortalecimiento empresarial y
la conciencia de que los resultados beneficiosos para todos eran
producto del compromiso y responsabilidad de cada uno. Se
trataba de un trabajo en equipo.

El microempresario de tejidos, Freddy Forero, de la microem-
presa y negocio Oveja Negra, entrevistado para la investigacion
que soporta este escrito, sefiala cémo en el caso de su negocio se
ha venido propiciando esta integracién productiva:

En este momento tenemos alrededor de 40 mujeres arte-
sanas todas que nos tejen en dos agujas. Estamos mi hermano
y yo, que somos los que tenemos el telar horizontal. Tenemos
las sefioras que nos tinturan, ellas son del municipio de Cocuy,
Boyacd. Y, adicionalmente, las sefioras que nos hilan y las se-
floras que nos proveenlalana. Esalanaviene de aqui, delaregién
de Sugamuxi como Beteiva, Tasco, Pesca, arriba del padramo de
Toquilla. Ese es el grupo, como alrededor de 100 personas es-
tamos manejando esta empresa. Nuestro objetivo es luchar por
sostener, porque no es solamente un taller, una tienda mas.
Porque por ser un arte, una cultura representativa del muni-
cipio de Nobsa, pues, llegue lo més lejos posible. (A. Nifio, entre-
vista realizada por Martha Sanabria, noviembre de 2023)

En el campo del apoyo y la promocién al sector de las

artesanias, también la alcaldia municipal propicié una impor-
tante cooperacién interinstitucional. Se establecieron alianzas
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estratégicas y convenios interinstitucionales con diferentes
entidades. Con el nivel nacional, se articulé el municipio con el
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y el Ministerio de Cultura.
Con el nivel departamental, se coordiné con la Gobernacién de
Boyaca. A nivel local, hubo cooperacién con el sector privado,
en concreto, con las grandes empresas que hacen presencia en
el territorio como Argos, Holcim y Acerias Paz del Rio. Asi, la
gobernanza interinstitucional y territorial permitié apalancar
el mundo de pequefios empresarios de las artesanias.
Enelcasodel sEna, sellevd a cabo una cooperacién especial,
pues la entidad contribuyé con la capacitacién en procesos
productivos artesanales a pobladores o productores intere-
sados. Ella se fundamenté en formar nuevas generaciones en
disefios novedosos y procesos de calidad, sin por ello perder
la originalidad de los productos artesanales. Se trataba con la
capacitacién de salvaguardar y valorar las técnicas ancestrales
con el conocimiento innovador requerido para incursionar en
nuevos mercados. Ademas de ello, se sumé el apoyo con créditos
a partir de los recursos del Fondo Emprender (SENA, 2023). Su
objetivo era el de fomentar y fortalecer las micro, pequeiias
empresas y emprendimientos artesanales del municipio. Un
aspecto importante de estas lineas de accién del sena es que los
postulantes debian cumplir con los criterios establecidos y con
el compromiso de generar empleo, crear productos innovadores,
desarrollar buenas practicas en los procesos productivos, con-
tratar con empresas legalmente constituidas y generar cadenas
y eslabonamientos productivos con otras microempresas de la
region. Los montos de crédito o apoyo oscilaban entre 30, 50 y 80
millones de pesos, condonables silos empresarios cumplian con
los resultados esperados de la gestién que se desarrolle.
También la administracién municipal, en asocio con otras
entidades, desarrollé actividades de capacitacién en marketing
digital que facilitaran la comercializacién de los productos de los
artesanos. E1 sENA brindé capacitacién sobre servicio al cliente,
negocios en plataformas, creacién de paginas web, diversificacién
de productos y disefio fotografico enfocado hacia la publicidad

[ 146



Jestis Maria Molina Giraldo

de los productos bienes o servicios. La alcaldia, por su parte,
invirtié en redes, programas y plataformas tecnolégicas que
posibilitaran dicha comercializacién. En el caso delos tejidos, la
alcaldia cred alianzas estratégicas con la empresa multinacional
Fundacién Social Holcim, que capacit6é en emprendimiento, te-
lares, mercados, buenas précticas, nuevos disefios, combinacién
de colores y formas para los tejidos, inspirados en frutos y flores
delaregién (Holcim Colombia, 2023). Dichas entidades privadas
apostaron a desarrollar la creatividad y la innovacién respecto
al proceso de produccién, comercializacién y personalizacién de
los productos. Es importante mencionar que el mercadeo digital
fue especialmente importante durante el confinamiento de las
personas y el cierre temporal de los negocios para prevenir el
contagio del virus covid-19.

Articulando la artesanfa con el turismo, y constituyendo
este ultimo en un importante sector de la economia local, 1a ad-
ministracién municipal invirtié en proyectos de infraestructura
y renovacién urbana. Para ello, construyé parques tematicos
artesanales donde los turistas, en el marco de un gran corredor,
pueden acceder alos diversos productos artesanales del municipio,
en tanto que disfrutan un recorrido de esparcimiento turistico.
Se trata de la creacién de seis centros de desarrollo econémico
que se pueden visitar. El primero de ellos estd ubicado en el
centro del municipio, donde se exhiben tejidos, otras artesanias
y eventos culturales. Sigue uno més, en la vereda Punta Larga,
donde se pueden contemplar y comprar muebles risticos. Por su
parte, en la vereda La Cuenta, se accede al arte y la fabricacién
personalizada de forja de campanas. En la vereda de Caleras, se
hallanlasartesanias fabricadas alrededor de la piedra caliza. En
lavereda Chameza, se promueve la transformacién del producto
de la breva y la feijoa (sabajén). En Nazareth, se encuentra el
centro de desarrollo empresarial asociado al clister de bienes
y servicios del sector siderdrgico y cementero. Todo lo anterior
ha estado acompafiado de buena iluminacién y mejoras en la
seguridad de los residentes y los visitantes.
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Elexalcalde del municipio de Nobsa, Alfredo Nifio, entrevistado
para la investigacién que soporta este escrito, seflalé al respecto
de esta estrategia de sectorizar el municipio a través de proyectos
de infraestructura para promover el turismo y la artesanfa que:

Entonces creamos una estrategia alrededor de esto. Primero,
unos iconos de mercado donde vender, entonces para vender,
creamos cinco centros de desarrollo. Entonces, tenemos el
Parque de la Cal, el Parque de la Ruana, Parque de la Campana,
el Parque de la Breva y el Parque del Acero, todos distribuidos en
cinco sectores estratégicos del municipio. Creamos dentro de eso
un corredor turistico y comercial del municipio. (A. Nifio, entre-
vista realizada por Martha Sanabria, noviembre de 2023)

Para promover también el turismo el municipio impulsé
eventos culturales turisticos en asocio con el tejido empresarial.
Organiz6 el desfile de ruanas del Dia mundial de la ruana. Este
evento gand el Guinness Récord al ser vestida la iglesia parroquial
conlaruana més grande (3600 metros). Por este certamen, Nobsa
esllamada la capital mundial de la ruana. También el municipio
impulsé la celebracién de las fiestas patronales especialmente,
las de la Virgen y san Roque, las fiestas de Semana Santa y la
gastronomia autéctona. Promueve la iluminacién y el evento
decembrino para conocer y disfrutar el pesebre mévil navideiio,
la visita al Museo siderdrgico y a las iglesias de estilo barroco.
Igualmente, promovié el Festival vallenato y la conmemoracién del
Dia del campesino. Asi mismo, impulsé el Festival anual de la vid
y el vino. Reconocer el municipio como un espacio de recreacién y
cultura incité a los turistas y a los visitantes no solo disfrutar de
las actividades descritas, sino también al disfrute del ecoturismo
y el senderismo, actividades que han aprovechado la riqueza
paisajistica, ecolégica y geografica del municipio®.

o  La afluencia de turistas y visitantes al municipio ha traido como conse-
cuencia el incremento de servicios en hoteles; de dos que existian pasan
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La experiencia de gestién del desarrollo econémico local de
Nobsa deja varios aprendizajes para el desarrollo econémico local.
El primero es que pueden recuperarse y potenciarse procesos
tradicionales artesanales y combinarse con técnicas modernas
de disefio, produccién, comercializacién y marketing digital, para
aprovecharlos econémicamente. El segundo aprendizaje es que
pueden encadenarse procesos, actores y territorios para que en
las cadenas de produccién y de valor se puedan mejorar costos,
calidades, disefios y productos. El tercer aprendizaje es que, con
la gestién y el liderazgo debidos, un sector puede apalancara otro
generando un circulo virtuoso, de manera tal que el fomento de las
artesanias impulse el turismo y viceversa. El cuarto aprendizaje
apunta a una debida colaboracién con otros niveles del gobiernoy
el sector privado, lo cual puede permitir apalancar nuevos recursos
y oportunidades. El quinto aprendizaje refiere al hecho de que la
administracién local puede disponer de un repertorio amplio de
acciones para fomentar su economia, sea mediante obras tangibles
significativas o eventos culturales intangibles que generen marca
local y recordacién. Finalmente, el sexto y tltimo aprendizaje es
que para impulsar el desarrollo econémico local no solo hay que
tener en cuenta o dar prioridad a la gran empresa, sino que todo
el sistema y el ambiente productivo de pequefios y medianos
productores pueden crear nuevas oportunidades econdmicas para
si mismos y para los pobladores y el territorio.

Caso Repelon: recuperando el agua

y colaborando para recuperar el agro

Otra experiencia de desarrollo econémico local se encuentra
en el municipio de Repeldn, en el departamento del Atlantico,

a hoy con 60 hoteles. Igual situacién sucedi6 con los restaurantes, de 12
se increment6 a 50. Cuando la afluencia es masiva y no hay la capacidad
para albergar la cantidad de personas, se ha establecido relaciones de
“gana-gana” entre los municipios circunvecinos para desarrollar alian-
zas y convenios interadministrativos para apoyarse mutuamente con-
formando un drea metropolitana.
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en la regién Caribe de Colombia. Es un municipio pequefio que
tiene unos 30 ooo habitantes, categorizado como de sexta cate-
goria (DANE, 2022). Se le considerada despensa agricola del sur
del Atlantico y de las principales ciudades como Barranquilla y
Cartagena. Sus habitantes han desarrollado por décadas las ac-
tividades propias de las dreas rurales, siendo la agricultura la de
mayor relevancia y apropiacién. Segtin la entidad territorial, “el
uso del suelo de acuerdo conla actividad productiva se concentra
principalmente en la agricultura, con un 78,1 %, seguido de la
actividad pecuaria con un 21,9 %”".

Repelén tiene gran potencial agricola gracias a su cercania
al embalse del Gudjaro, que provee de agua a las tierras fértiles.
Aunque este embalse es una gran fuente de recurso hidrico dis-
ponible, el gran desafio histérico que enfrentaron sus habitantes
fue cémo trasladary distribuir su agua ala mayor proporcién del
territorio vecino. Aunque estaban cercanos a la represa y tenian
la tierra, paradéjicamente, muchos de sus habitantes no podian
acceder al agua para atender o extender sus cultivos. Asi, la so-
lucién ingeniosa, que encontrarian enla década delos sesentadela
segunda mitad del siglo pasado, fue construir un distrito de riego®,
paralo cual el sector publico nacional decidié invertir importantes
recursos (Gutiérrez Torres, 2019). Al edificar en el municipio de
Repeldén dicho distrito, se les permitié a sus habitantes tener
accesoal agua, y con ello, activar el potencial de produccién de sus

10 Un distrito de riego se entiende, en principio, como un sistema de ca-
nales disefiado para desviar el curso natural del agua y asi lograr que
se distribuya entre un nimero amplio de predios. En términos técnicos,
es un drea geogréfica en donde se proporciona el servicio permanente
deirrigacién y drenaje de agua mediante obras de infraestructura. Para
conseguirlo, edifica reservorios de almacenamiento de agua, plantas
eléctricas de bombeo, pozos, canales y caminos que aseguren la posi-
bilidad de llevar el agua a territorios que no cuentan con dicho recurso
hidrico.
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predios. Por ese camino, los pequefios y los medianos productores
pudieron integrarse productivamente al territorio.

Elingeniero Elvis Rojas, que trabaja en la regién y que entre-
vistado para la investigacién que soporta este escrito, muestra la
importancia del distrito de riego para el municipio:

El municipio de Repeldn tiene suelos muy ricos a nivel nu-
tricional, tenemos dificultades con el tema del agua porque aqui
la pluviometria es muy escasa, ;qué quiere decir eso? Tenemos
alrededor en promedio 700 mm de agua al afio de manera na-
tural, lo cual implica que debemos complementar con un sistema
de riego artificial. Eso complementa la gran riqueza que tiene
el suelo y, por eso, permite que los cultivos que se den en esta
tierra sean muy llamativos y muy productivos, y econémica-
mente muy rentable a futuro. (E. Rojas, comunicacién personal,
noviembre de 2023)

Lamentablemente después de variasdécadas de funcionamiento
del distrito de riego, por el uso sostenido y porlanegligencia delas
administraciones, que no le hicieron un debido mantenimiento,
empezd a tener problemas de bombeo, de irrigacién y hastallegd
a dejar de funcionar en vastas zonas. Ademas, se fue quedando
corto, ya que no llegaba a cubrir el territorio suficiente dado el
potencial de suelos existentes. Con su cada vez mas accidentado
funcionamiento, la vida econémica del municipio paulatinamente
se empezd a marchitar. Hubo caida de sus actividades econdmicas
y se destruyeron ingresos y empleos. Sus indicadores sociales se
deterioraron ain mas.

Antelas nefastas consecuencias de dicha situacién, laalcaldia
municipal gestioné con la Gobernacién del Atlantico y la Agencia
de Desarrollo Rural (ADR) el restablecimiento del motor principal
de bombeo del distrito. Al lograr con estas entidades que se
invirtieran recursos en su restablecimiento, el distrito de riego
pudo volver a tener un funcionamiento normal. Traslas obras de
renovacién del distrito, se lograron recuperarlas casetas de riego
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que suministraban el agua a los predios de pequefios y medianos
productores para regar los cultivos. De acuerdo con datos de la
Gobernacién del Atlantico con dichas obras de renovacién del
distrito se recuperaron 1250 nuevas hectireas que se encontraban
improductivas.

Al respecto, el ex alcalde de Repelén, Wilfrido Garcia, entre-
vistado para la investigacién que soporta este escrito, aparte de
seflalarlaimportancia que tiene para todo su sistema productivo
y para los pobladores, explicé cuales fueron las reparaciones que
hicieron al distrito:

Es importante porque la base de nuestra economia es el dis-
trito de riego y el embalse del Gu4jaro. Esa economia que hoy te-
nemos dinamizada fue producto de la inversién que se hizo en
el distrito. Se invirtieron 60 0oo millones que todavia se esté
trabajando. El distrito estaba practicamente funcionando en un
20 % de su capacidad instalada. El distrito tiene dos canales, el
inferior y el superior. El canal superior estaba “cerito”, no fun-
cionaba, porque... doce estaciones de rebombeo que estaban
completamente obsoletas y abandonadas hoy estdn en funcio-
namiento para llevar agua a los campesinos 24/7 [veinticuatro
horas siete dias a la semana]. Hoy no solo estamos hablando de
palma, limén y el platano que se estd sembrando, hay también
diferentes cultivos que sirven de seguridad alimentaria para
nuestra gente. Hoy td ves yuca, papaya, meldn, de todo tipo de
cultivos que tradicionalmente se han sembrado en Repeldn, y
que hoy gracias a Dios, al tener agua ahi, nuestros campesinos
estan cultivando y llevando comida a su casa. (W. Garcia, entre-
vista personal, noviembre de 2023)

El ex secretario de Desarrollo Econémico de Repeldn, Jesis
Ruiz, por su parte, confirmé lo reportado por el alcalde y afiadié:

El corazén de Repeldn es el distrito de riego. La agricultura

en Repeldén se basa més que todo en el distrito de riego, ya que
nosotros no tenemos una pluviometria alta en el municipio.
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Entonces, dependemos del agua que se mete por los canales de
riego aca en nuestros terrenos. Este distrito de riego estaba ope-
rando digamos en un 20 %, estaba bastante diezmado, no era
sostenible. Se necesitaba reactivar ese pulmén, ese corazén
que tenemos en el municipio que era el distrito de riego. Y con-
tamos con el apoyo de la Gobernacién del Atlantico y la ADR, que
también fue un esfuerzo mancomunado de muchos. (J. Ruiz, co-
municacién personal, noviembre de 2023)

No solo apoy6 la Alcaldia con su gestién la renovacién del
distrito de riego. También intervino para garantizar a pequefios
y medianos campesinos la financiacién de acceso a créditos por
parte del Banco Agrario. Con dichos recursos, podrian activarlos
cultivos en sus predios, realizarlas instalaciones parallevar hasta
sus terrenos los sistemas de riego y financiarla asistencia técnica
necesaria para sacarla adelante. Segtn los datos oficiales, logré
apalancar 11 ooo millones que el Banco Agrario fue entregado a
lasasociaciones delimén y palma. En un esfuerzo mancomunado
con la Gobernacién del Atlantico, logré el beneficio del Incentivo
ala Capitalizacién Rural, del cual un 30 % lo pagé de sus propios
recursos la Gobernacién. Estos recursos se destinarfan al apalan-
camiento de la reactivacién productiva de los campesinos.

Tambiénla Alcaldia de Repelén, en unién con el Departamento,
buscé el asocio con el sector privado. Lograron que empresas agro-
industriales de comercializacién se comprometieran a comprar
los cultivos producidos por pequefios y medianos productores
beneficiarios del crédito. Asi mismo, tratandose de cultivos que
toman hasta cinco aflos en plantas sembradas por primera vez
y cuyos precios fluctiian continuamente en el mercado, se logré
que dichas empresas les garantizaran unos determinados precios
de compra®. Igualmente, que les prestaron asistencia técnica.

1 Aunque estas empresas reconocian un buen valor a los productos com-
prados a los pequeflos y medianos productores de Repeldn, el valor al
que lo vendfan en el extranjero casi que duplicaba el precio pagado a los
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Todo lo anterior fue posible a cambio de que fueran dichas empresas
las que administraran los recursos de empréstitos entregados a
los campesinos. Para ello, paulatinamente les descontarian las
mejoras hechas en los predios de los productores, la asistencia
técnica prestada y los anticipos dados mensualmente para fi-
nanciar su subsistencia en tanto los cultivos dieran sus frutos.
Para acceder al programa, los campesinos debian de conformar
asociaciones conlas cuales se interactuaba y se llevaba un mutuo
control de cuentas.

Alrespecto del esquema de asociacién entre el sector publico
y privado, el operador técnico de Oleoflores Jhon Fredy Gémez
comento que:

Fue un conjunto de acciones entre la empresa privada y la
comunidad a través de asociaciones agricolas, asociaciones pro-
ductivas, que basicamente lo que busca es involucrar a todos los
actores de la cadena en el desarrollo agropecuario de la regién.
Hace parte la Gobernacién, el Banco Agrario a nivel nacional
como financiador del proyecto, también contamos con el apoyo
de la Alcaldia Municipal de Repelén. Los productores se asocian
en grupos basicamente de veinte usuarios y presentamos el
proyecto al Banco Agrario para su financiamiento. La empresa
privada participa como operador del proyecto y como comer-
cializador en las etapas de produccién. Es un modelo muy com-
pleto porque involucra a todos los actores. El agricultor muchas
veces cuenta con el recurso tierra, con su trabajo, con su parte
laboral, pero carece de recursos financieros, carece de asis-
tencia técnica, carece de los medios para poder asociarse, carece
de los mecanismos de exportacién. Y en este modelo la empresa
privada, el Estado, las asociaciones, que son el eslabén mds im-
portante de la cadena, estamos todos involucrados para llevar a
feliz término el desarrollo agricola de la regién y, basicamente,

productores, quienes, en el fondo, eran los que habian corrido con casila
totalidad del costo de la produccién.
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de estos dos cultivos que son agroindustriales como el limén
tahit{ y palma de aceite. (J. Gémez, comunicacién personal, no-
viembre de 2023)

Gran parte de las nuevas hectareas cubiertas por el distrito
de riego repotenciado se destinaron a estas nuevas iniciativas
productivas conformadas por la alianza entre los productores
agricolas y las empresas agroindustriales. Los pequeifios y
medianos propietarios veian con buenos ojos y hasta se sentfan
orgullosos de cémo, a través de la rehabilitacién del distrito de
riegoy el asocio con el sector privado, se habia logrado reactivar
terrenos que durante afios fueron improductivos o bastantes
limitados en las cosechas. No obstante, quienes no quedaron
dentro de dicho esquema, principalmente integrados por pe-
queilos cultivadores, se quejaban de problemas con el adecuado
funcionamiento del distrito de riego respecto a las estaciones
de motobombas que distribuian el agua hasta sus predios. Asf
mismo, estaban inconformes con la débil asistencia técnica que
recibfan del municipio, en contraste con la que recibian los que
estaban en los esquemas publico-privados.

En defensa de las acciones del municipio, Jests Ruiz, de la
Secretaria de Desarrollo Econémico del municipio de Repelén
(2023), sefialé que en asocio con la Gobernacién del Atldntico,
desarrollaron el programa de semillas de vid, lo que llevé a que
en el afio 2020 entregaran 5000 kilos de semillas que beneficiaron
a 160 productores del municipio. Ademds, gestiond la entrega
de kits de siembra y de acompaflamiento en la construccién o
mantenimiento de depésitos de agua o de jagiieyes. Asi mismo,
constituyé un banco de maquinas y de herramientas a disposicién
publica de campesinos y sus asociaciones, quienes podian tener
acceso a azadones, guadafiadoras y maquinas de arado, entre
otras, e incluso a un tractor. Ademads, afirmé que promovieron la
cualificacién de la mano de obra agricola y de los productores con
programas adelantados con el sENA. Adujo también que a través
de sus equipos de técnicos garantizaba el acompafiamiento y el
seguimiento a los proyectos productivos del municipio.
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Esta propuesta y experiencia de activacién econémica, ar-
ticulada a la debida administracién y disposicién del agua en el
territorio, unida al asocio logrado entre el sector publico, social
y privado, condujo a que el municipio se recuperara de una crisis
econémica que venia padeciendo. Tal recuperacién se expresé
en el hecho de que si cuando el municipio estaba en crisis solo
llegaban o partian al dia cuatro buses intermunicipales, en
adelante salian mdas de veinte al dia cada media hora. Ademads, se
instalaron cadenas de supermercados de reconocimiento nacional
y se habia producido el regreso del Banco Agrario. Por su parte, la
concurrencia delas personas alos negocios de comidas y los sitios
de esparcimiento se volvif a ver nutrida.

El productor y campesino Eduardo Villa relaté lo siguiente:

Se empezd a hacer nuevamente los cultivos, y que ya hay
crédito asociativo y particular. Y que ya se ven los flujos de
los negocios en los municipios, ya los almacenes y las tiendas
venden. Y los buses, antes se iban tres buses a Barranquilla y
tenfan que apartar los puestos para el dia siguiente, ahora se
van cada treinta minutos, hasta las nueve de la noche hay buses.
(E. Villa, comunicacién personal, noviembre de 2023)

La experiencia de Repelén en la construccién de desarrollo
econémico local deja varias lecciones. La primera y més esencial
es la importancia del acceso y el buen manejo del recurso hidrico
para economfias locales con potenciales agricolas. Su distrito de
riego ensefia que sise buscan formas imaginativas para que el agua
se distribuya y llegue al mayor ntimero de productores, se pueden
multiplicar las oportunidades econdmicas para un territorio. No
obstante, sino se adelanta una adecuada gestién, ella se marchitara.
Por eso, se desprende de su experiencia quelasinversiones y labuena
administracién, para que sea asequible a muchos de sus productores,
son factores clave para mantener y ampliar la produccién agricola.
También ensefia la experiencia de Repeldn que, a pesar de sus limi-
tadas capacidades o recursos, unaadministracién municipal puede
hacer gestiones econdémicas importantes a favor de sus habitantes.
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Asi mismo, mostré que todo fue posible gracias a la busqueda de
apoyos y alianzas con otros niveles de gobierno departamental o
nacional, asi como con organizaciones sociales y del sector privado,
y que se expresé en las inversiones para la mejora del distrito de
riego, el apalancamiento de créditos, la prestacién de servicios
de formacién para los productores campesinos y la disponibilidad
de herramientas y maquinas.

El Estado innovador y promotor

de las economias territoriales

La seccién anterior mostré que en Colombia hay municipios
que, desde sus gobiernos locales en asocio con sus pobladores, a
través de estrategias innovadoras y propuestas de promocion,
lograron crear interesantes iniciativas de activacién y recupe-
racién econémica de sus territorios. Lo hicieron a pesar de las
restricciones que impone el centralismo geografico institucional
y del desarrollo econémico existente en Colombia. Entes que su-
pieron identificar las oportunidades y las ventajas competitivas
de su territorio, gracias a que transformaron la comprensién y
la visién de si mismos, al tiempo que se arriesgaron a ensayar
y experimentar nuevas férmulas. Administraciones locales que a
través de una gestion creativa fueron capaces de generar frentes de
actividad econémica y nuevas oportunidades para sus pobladores.
Iniciativas que, segtin su apuesta y territorio, buscaron el trabajo
conjunto con la gran empresa, el microempresario y el pequefio
productor. Gobiernos que, a su vez, mostraron en no pocos casos
laimportancia de buscar el apoyo ola cooperacién de otros niveles
de gobierno. Las iniciativas mencionadas animan a plantear que,
apesardelaslimitacionesinstitucionales existentes en Colombia,
es posible avanzar en el desarrollo econémico local a través de
légicas y estrategias de innovacién y el fomento desde los entes
territoriales.

Lasexperienciasrevisadas muestran que hay un gran potencial
econémico y de bienestar enlos territorios que, lamentablemente,
el centralismo no ha permitido aprovechar en una buena parte
de la geografia nacional. Politicas econémicas centralizadas y de
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descentralizacién, con pocas competencias, recursos y autonomia,
han incentivado estructuras, manejo y mentalidad econémica
que no han permitido valorar, identificar y aprovecharlariqueza
econémica y productiva de los territorios. No ha posibilitado
tampoco, reconocer su abundancia de recursos naturales aprove-
chablesu oportunidades presentes, claro est4, salvaguardando su
proteccién y conservacién ambiental. Asi mismo, no ha permitido
valorar y aprovechar el gran potencial hidrico con que cuentan
los territorios para ampliar y asegurar la produccién agricola que
garantice la soberania alimentaria del pais y de sus pobladores.
Tampoco ha posibilitado valorar sus potencialidades edlicas para
producir energias limpias.

El centralismo econémico y politico-administrativo no solo
ha llevado a desaprovechar los recursos naturales existentes en
los territorios. Tampoco ha permitido capitalizar y aprovechar
de manera 6ptima las potencialidades que trae innovar con
procesos que aporten mayor valor agregado a las canastas de
bienes producidos®. En tal sentido, no ha posibilitado impulsar
en la debida forma que los productores salgan del ciclo basico de
producir solamente bienes primarios o materias primas para pasar
aotro donde creen productos procesados con mayores precios en
el mercado®. En ese marco, ha frenado los procesos productivos
que permiten usar carnes, lacteos, frutas y cereales para generar
alimentos derivados como quesos, yogures, jamones, encurtidos,
conservas, harinas, etc.,. Dichos productos, al ser debidamente
empacados y comercializados, pueden alcanzar nuevos mercados
con mejores precios.

Ese centralismo geografico institucional y econémicono ha
permitido alentar de manera mas decidida la generacién a nivel

12 Tal como lo mostré la experiencia de Santander de Quilichao, Cauca.

13 Algunos productos que podrian seguir esta ruta son el queso paipa, el
chorizo santarrosano, el ron artesanal, el viche del Pacifico, los bocadi-
llos velefios santandereanos, el manjar blanco valluno o los bizcochos
huilenses.
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regional de nuevas industrias con gran potencial en Colombia
como el turismo. Con todala diversidad natural y de pisos térmicos
que tiene el pais, junto con sus culturas, sus gastronomias y sus
producciones de artesanias, hay condiciones favorables para el
desarrollo de grandes zonas turisticas'. Los llanos Orientales, la
costa del Pacifico, el sur del pais, la Amazonia, la zona colindante
del Tolima y Huila, al igual que los departamentos del Valle y
Antioquia, presentan magnificas oportunidades para activary
fomentar zonas turisticas. Con dichas zonas turisticas se activa
unaimportante extensién dela economialocal y regional donde
participan hoteles, estaderos, restaurantes y tiendas de artesanias.
Asimismo, operadores turisticos, guiasy prestadores de servicios
de transportes terrestres, aéreos, maritimos y fluviales. Hay
que advertir que se trata de que dichas zonas alcancen objetivos
econémicos, pero también sean sostenibles y sustentables frente
al medioambiente.

Elcentralismo territorial ha descuidadola estructuraciény el
fomento de pequefias o medianasindustrias regionalesylocales de
confecciones, muebles y souvenirs que, porlos saberes artesanales o
disefios con que se realizan, son susceptibles de ser comercializadas
en mercados locales, regionales, nacionales o internacionales®.
Incluso también ha limitado la creacién en diferentes territorios
del pais de productos manufacturados industrialmente. En ese
sentido, no se ha preocupado por fomentarla creacién de clisteres
empresariales regionales en dreasrelacionadas con la produccién
de electrodomésticos, de vehiculos livianos y de maquinaria
deportiva susceptibles de encontrar una amplia demanda local.

14 Entre los casos paradigmaticos se encuentra la zona cafetera, San Gil
(Santander) o el Caribe colombiano, donde se integran varios departa-
mentos y municipios en corredores turisticos.

15 Como Nobsa, hay muchas otras experiencias que, debidamente poten-
ciadas, puedan sobresalir. Las artesanias de Usiacury, las de Galapaenel
Atléantico, los tejidos y las mochilas arhuacas en La Guajira o las artesa-
nias en barro en Radquira y Moniquira.
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Ademas, se ha descuidado la creacién de parques tecnolégicos
donde se puedan promover desarrollos de software y de robética,
al igual que plataformas tecnolégicas y comerciales. Igualmente,
se ha desaprovechado la oportunidad de apostar a la produccién
o la manufactura de componentes o microcomponentes de deter-
minados aparatos tecnoldgicos de distinta naturaleza.

La solucién a ese Estado centralizado tiene como condicién
necesaria unareforma estructural a nivel legal e institucional. En
ese sentido, municipios y departamentos deberian contar con mayor
poder para incidir y concertarlas politicas econémicas, y mayores
competencias, recursos y autonomia para fomentar sus procesos
econdmicoslocales. Tales transformacionesles permitirian alcanzar
las condiciones dptimas para la tarea de perseguir y apalancar su
DEL. En articulacién con los actores, apostando a robustecer su
sistema productivo y sus mercados, los gobiernos locales podrian
enfocarse en lograr una mayor productividad y competitividad
para sus territorios. Igualmente, podrian promover la educacién,
laciencia, latecnologia ylainnovacién para apalancarel desarrollo
econdémico. El resultado final potencial, seria la generacién de un
mayor nimero de empleos de calidad, ala par que mayores recursos,
ingresos y oportunidades econémicas para los integrantes de su
territorio. No obstante, esto no es suficiente.

Como se mostré en las distintas experiencias de fomento y
activacién econémica caracterizadas en el anterior apartado, se
requiere que el Estado cambie su concepcién, su percepcién y
su rol en los territorios, y se convierta en promotor e innovador
de las economias territoriales. Para configurar dicho Estado, no
solo sirve extraer los atributos, patrones o pilares de la accién
estatal a nivel local y descentralizado en los estudios de casos
ya caracterizados, sino también es necesario reflexionar acerca
de cémo debe ser su intervencién y sus alcances en relacién con
el mercado y la sociedad. Se trata de una discusién tedrica, his-
térica y politica. Para ello, es importante traer a la discusién las
reflexiones hechas por la economista Mariana Mazzucato en su
critica al fundamentalismo del mercado.
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A su entender, el éxito en el crecimiento econémico no se
alcanza emulando la férmula predicada pero no practicada por
Estados Unidos, de recurrir m4s a los mecanismos del mercado y
menos a los del Estado. O igualmente, a que el sector publico solo
actie cuando se presenten fallas del mercado, o limitdndose en
exclusiva a cumplir su papel tradicional de desarrollar infraes-
tructuras de transporte y comunicacion para generar condiciones
favorables para el mercado (Mazzucato, 2015). En la comprensién
dela economista, concibe mas bien que el Estado debe intervenir
activamente y crear mercados cuando pueda resultar estratégico
paralograr objetivos de la sociedad. Y lo haria, interviniéndolo a
través de inversiones significativas en ciertas dreasy dela creacién
de empresas que produzcan ciertos bienes y servicios.

Bajo esta dptica, el Estado debe constituirse en un agente
activo, al capitalizar y desarrollar nuevas industrias o sectores
econdémicos, o a través de financiar innovaciones productivas y
tecnoldgicas. Acorde a Mazzucato, fue el caso de Estados Unidos,
dondela intervencién estatal fue decisiva, al permitirla creacién
y el desarrollo de diversos sectores estratégicos dela economia, en
contraposicién a la falsa imagen segtin la cual supuestamente su
éxito econémico se debia a unas fuerzas del mercadolibres sinlas
trabas del Estado. Asi, fueron sus grandes inversiones, su patro-
cinio de programas de investigacién y su propdsito de innovacién
las que permitieron que surgieran, se posicionaran y hoy fueran
grandes fuentes de creacién de riqueza para dicho pais las areas
deinternet, farmacéutica, nanotecnologia, energiaslimpias y gas,
entre otros. Lo hizo, en no pocos casos, cuando debido a los altos
montos de inversién y al riesgo respecto de los retornos, no era
de interés del sector privado.

Sirvelareflexién hecha por Mazzucato para perfilarun Estado
que deja atras el modelo de repliegue, segiin el cual debia renunciar
y entregar a las fuerzas y actores del mercado el darle forma al
desarrollo econémico, para més bien asumir un papel activo en su
construccién. Para el caso en discusion, se trata de conformarun
Estado que permita impulsar industrias o sistemas productivos
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locales cuando asilo ameriten objetivos o necesidades sociales. En
particular, a través de una estrategia referida a invertir recursos
en sectores o dreas productivas estratégicas y en desarrollar pro-
gramas de investigacién en ciencia, tecnologia e innovacién, en
areas o sectores con potenciales econémicos estratégicos. En ese
escenario, el Estado asume que su papel en invertir en sistemas
productivos o en ciencia e investigacion, que los aliente a elevar
las capacidades productivas y la creacién de riqueza. Fundamental
resulta que el Estado lo hace asumiendo riesgos que no estin
dispuestos a correr los actores privados por su cuenta.

Esta otra concepcién del Estado resulta fundamental si se
entiende que en Colombia las reformas de primera y segunda
generacion de finales de los afios ochenta e inicios de los noventa,
de apertura econémica, internacionalizacién y liberalizacién del
comercio, de privatizacién de empresas del Estado, de desregulacién
del mercado financiero, incorporaron buena parte de esa ortodoxia
y fundamentalismo del mercado que critica Mazzucato. Lo més
importante para el asunto sobre el que se viene reflexionando es
que obligé a la retirada y al repliegue del Estado en materia de
promocién del desarrollo econémico, conminadndolo a limitarse
a ser un regulador del mercado y a intervenir solo cuando aquel
presentara fallas. Bajo dicho esquema selimité al mdximolainter-
venciéndirectay el direccionamiento de recursos para potencializar
sectores de la economfia estratégicos, tales como las manufacturas
o el agro®. Se elevé a nivel de dogma que el Estado no podia ser

16 Un caso insigne fue el cierre del Instituto de Fomento Industrial (ifi) o
del Instituto de Mercadeo Agropecuario (idema) donde el primero tenfa
por objeto el promover la fundacién de nuevas empresas, colaborar en el es-
tablecimiento de las de iniciativa particular y piblica, mientras que el se-
gundo buscaba garantizar cada afio un precio minimo de compra de la
cosecha al productor y comercializar los productos, para asf asegurar su
rentabilidad y sostenibilidad en el tiempo. So pretexto de la ineficiencia,
el clientelismo y la corrupcién imperantes en algunas de ellas, fueron
enajenadas total o parcialmente al sector privado. Arrancaron con ello
al Estado no solo cuantiosas ganancias que anualmente le podianllegara

[ 162



Jestis Maria Molina Giraldo

un productor directo de bienes y servicios que trajeran consigo
beneficios paralasociedad y ganancias para el sector puiblico. Por
esa via, se empezaron a cerrar o enajenar importantes empresas
publicas que producian bienes estratégicos para el desarrollo
productivo de la economfia nacional. Tales eran, entre otras, las
dedicadas a la generacién de electricidad, el suministro de agua,
la extraccién y procesamiento de hidrocarburos, la produccién
de cementos y el referido a las telecomunicaciones®.

Paraactivarlas economias territoriales, el Estado en Colombia
debe dejar deladola ortodoxiay el fundamentalismo de mercado,
asf como recuperar su visién y sus instrumentos de fomento para
los sectores productivos tanto en laindustria y la agricultura, como
también en otros sectores de servicios. Ha de volver a desplegar
instrumentos financieros y legales que tengan por propdsito
reindustrializar, diversificar y tecnologizar sectores de interés
estratégico dela economia. Para el caso en cuestion, debe transferir
e invertir en los territorios para fortalecer sus bases, sistemas y
factores productivos, claro estd, apostdndole, principalmente,
a ciencia, tecnologia e innovacién, para con ello aprovechar y
apropiar sus potencialidades y oportunidades productivas. Sin
embargo, bajo un enfoque de DEL, no es suficiente que el Estado
separe e incremente recursos de su presupuesto para invertir
en temas de fomento productivo y efectivamente los ejecute en
los territorios. También es imprescindible, acorde a lo sefialado
bajo un enfoque del DEL, que entregue competencias, recursos y
autonomfia alos niveles locales y departamentales para que, entre
los actores en el territorio, concierten y decidan su focalizacién y
propdsitos, por supuesto sin por ello negarle un lugar al Gobierno
nacional para destinarlos.

producir, sino también instrumentos valiosos para orientar y dinamizar
el mercado nacional y su aparato productivo.

17 Estas empresas publicas, aparte de generar bienes econémicos requeri-
dos por distintos sectores, aportaban ganancias que se reinvertian enla
propia sociedad.
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Caracteristicas del Estado innovador

y promotor de las economias territoriales

ElEstado promotor e innovador de las economias territoriales
en Colombia asumirialégicasy estrategias diversas para dinamizar
los territorios. La primera de ellas es promover la creacién y el
mantenimiento de visiones de desarrollo econémico territorial. Asi,
desde los gobiernos locales se deben de esforzar por trazar “una
representacién o imagen objetiva de lo que el territorio espera ser
y tener en el futuro. Debe ser compartida porlos diferentes actores
y debe dar cuenta de su relacién con el entorno macro regional y
global” (Fundacién Demuca, 2009, p. 36). Una visién econémica
enlacual se definan oportunidades o fortalezas econémicas para
construir en un futuro sobre la base de conocer y decidir una(s)
vocacién(es) productiva(s) del territorio. Asi mismo, a través de
dicha visién, deben tomarse decisiones sobre las actividades o
sectores econémicos diversificados que deberdn predominary su
carcter ambientalmente sostenible y sustentable.

Bajo la construccién de visiones de DEL, al Estado promotor
einnovador delas economias territoriales le resulta importante
imprimirla marca o el sello especifico que tendran los productos,
los procesos y los actores econémicos del territorio. Asi, les
posibilitara ser reconocidos, acreditados y posicionados por su
particularidad o calidad en contextos regionales, nacionales e
internacionales (Aranda y Combariza, 2007). Este Estado pro-
motor e innovador alentard a quela visién econémica colectiva se
mantenga en el tiempo con un mismo foco determinado y persista
como referente orientador de la accién colectiva, para lo cual
velard por que se constituyan y perduren actores individuales y
colectivos que la promuevan y defiendan. Ademés, propendera
por que se transforme en una identidad, una forma de ver y una
causa comun del conjunto de la poblacién. Debe velar, ademds, por
creary contar con los instrumentos que le permitan monitorear
su materializacién a lo largo del tiempo.

ElEstado promotor e innovador de las economias territoriales
esté centrado en crear nuevas oportunidades derivadas de repensar
y replantear productos y procesos productivos convencionales.
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En el caso del agro, su objetivo es alentar a que campesinos o
habitantes no solo se limiten a generar productos derivados de
actividades de agricultura tradicional, sino apuesten también,
a generar productos derivados, procesados o manufacturados
con mayor valor agregado. Asi mismo, apuesta por los productos
especializados o excelsos que, por las altas condiciones de calidad
en su produccién, procesamiento o disefio, terminan siendo
mejor remunerados y mas demandados. Esto aplica también a la
produccién de manufacturasy artesanias, donde el aumento enel
valor agregado puede estar dado por productos o materiales que
terminan siendo mejor pagados por los disefios, los materiales o
los acabados realizados®.

Otra estrategia desplegada por el Estado promotor e inno-
vador de las economias territoriales es la de divisar el territorio
no solamente como un espacio receptor de diferentes actividades
econdmicas, sino también como un activo econémico importante
que se debe estructurar, agenciary cuidar de manera permanente.
En ese marco, despliega estrategias para identificar los recursos
naturales y humanos con que cuenta el territorio, al igual que lo
organiza espacialmente para que en su localizacién, proximidad
y distribucién espacial genere beneficios econémicos a nivel
individual y colectivo (Sanchez et al., 2020). Asume, por lo tanto,
que debe alcanzar la integracién de sus procesos productivos y
econdmicos, aprovechar o agenciar su ubicacién estratégica y
posibilitar su conexién con otros circuitos y flujos econémicos
(Alburquerque, 2014). Conforme a lo anterior, da lugar a dis-
tritos industriales, clisteres, cadenas productivas, cadenas de
valor y eslabonamientos productivos. Trabaja por que, segtin
conveniencias, los agentes o0 empresas se concentren, ubiquen y
permanezcan préximos parareducir costos, compartir informacién

18 Esto se relaciona con el aprovechamiento de saberes tradicionales ex-
presados en artesanias, gastronomias, festivales culturales, fiestas pa-
tronales, patrimonios materiales o inmateriales, para generar ingresos
econémicos al tiempo que se promueven y se conservan memorias.
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y conocimientos. Busca que, entre si, aprovechen y compartan
insumos, bienes intermedios, tecnologias, logisticas, recursos de
inversidn, asistencia técnica, servicios de investigacién, servicios
de seguridad y de comunicaciones (Cayeros Altamirano et al., 2019)®.

También el Estado promotor e innovador de las economfias
territoriales, como su nombre lo indica, tiene como principio y
légica de accién la innovacién territorial. Bajo tal imperativo,
busca reconocer y construir oportunidades hasta ahora no
descubiertas o existentes. Asume que hoy las economias estan
mas orientadas hacia oportunidades futuras en lugar de estar
atrapadas en ciclos anteriores (OECD, 2015). Asi, este Estado ha
de ser capaz de identificar y percibir acontecimientos o sucesos
cambiantes de un contexto para determinar cudles nuevas
posibilidades se abren, pero asi mismo, cudles de los procesos
actualmente desarrollados tenderdn a ser debilitados y porlo cual
lo conveniente puede ser renunciara ellos o transformarlos (Jordan
Sdnchez, 2012). El Estado promotor e innovador ha de buscar
oportunidades sobre la base de anticipar los cambios venideros
y que permitan derivar ventajas. También, en su dimensién de
innovacidn, a través de cT1 ha de desatar procesos para generar
mayor productividad, calidad y sostenibilidad de los procesos
productivos y los productos de su territorio®. As{ mismo, ha de

19 EnColombia, a través de los gobiernos locales, puede aprovechar las figu-
ras legales existentes que autorizan la creacién de esquemas asociativos
territoriales entre municipios y departamentos. Sobre la base de dichos
esquemas puede concertar con otros municipios vocaciones, cadenas
y eslabonamientos productivos que se quieren promover. Igualmente,
proyectos e infraestructuras productivas en comun a los que se quiera
darlugar pueden establecer fondos o bolsas comunes para adelantar pro-
yectos conjuntos con fondos propios, pero también nacionales de rega-
lias y de cooperacién internacional.

20 El conocimiento en genética aplicada al agro puede posibilitar mejorar
la resistencia y la productividad de semillas o de animales de cria y, con
ello, los ingresos y la sostenibilidad de los agricultores del campo. La tec-
nificacién del campo a través de herramientas y maquinas mecanizadas,
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permitir prestar servicios més rapidos, flexibles y especificos a
clientes o usuarios, al igual que soportar, mejorar y hacer més
econémicos procesos administrativos que soportan su produccién
y comercializacién econémica.

ElEstado promotor e innovador de las economias territoriales
debe de tener como horizonte y limite de su accionar el desarrollo
econdémico local, pero con la condicién de que sea sostenible y
sustentable. Si bien su propdsito central es generar excedentes
econdémicos y nuevas oportunidades de ingresos, mayor cantidad
y calidad de empleos, robustecer la productividad y la competi-
tividad en los territorios, ninguno de ellos debe de hacerse sobre
la base de destruir las condiciones ambientales que permiten
la reproduccién de la vida en el planeta. Se trata de que, por
lograrse tales recursos econémicos necesitados, no se ponga en
riesgo o sacrifique la existencia del mismo territorio y de quienes
lo habitan. Por ello, este desarrollo econémico debe tener en la
mira que la produccién, la comercializacién y el consumo sean
compatibles con el cuidado y la conservacién del medioambiente,
puesto que Se requiere que se mantenga o se mejore, para que el
hombre y sus generaciones futuras puedan habitarlo, disfrutarlo
y beneficiarse. Sin embargo, se debe contemplar que poralcanzar
dicho desarrollo local sostenible y sustentable, no por ello se
termine por sacrificar la creacién de oportunidades econdémicas

puede ayudar a aumentar exponencialmente la productividad agraria
y asi stock de alimentos requeridos para evitar hambrunas de regiones
o paises. Asi mismo, la investigacién en torno a la tierra, los pesticidas,
los fertilizantes, las técnicas de arado y rotacién de cultivos, posibilitan
contrarrestar el deterioro de suelos sobreexplotados y mejorar su fer-
tilidad y productividad. También a nivel industrial y manufacturero,
la ciencia y tecnologia pueden aportar a grandes y pequeifias empresas
a crear nuevos productos con mayor valor agregado. En igual sentido,
aporta a mejorar la productividad en los procesos y en la calidad de los
productos, al tiempo que, a generar condiciones menos onerosas y ries-
gosas para fabricarlos.
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tan necesarias para muchas sociedades locales arruinadas y con
indicadores altos de pobreza o de carencias sociales®.

La institucionalidad de activacién o fomento econémico
impulsado por el Estado promotor e innovador de las economias
territoriales debera desarrollar una serie de procesos de gestién
novedosos, que debe permitir para cumplir sus propdsitos
misionales. Un primer proceso refiere a desplegar un liderazgo
encaminado a lograr la estructuracién y el posicionamiento
de agendas publicas institucionales y sociales en el territorio
con relacién al desarrollo econémico local. Junto a ello, debe
de encaminarse a lograr que los actores con poder e influencia
en el territorio acuerden propésitos, definan medios de accién,
asuman compromisos, generen aportes y realicen acciones para
alcanzarlo. Asi mismo, debe de apalancar el aporte permanente
de recursos de parte suya y de otros actores para invertir en el
desarrollo territorial. No solo debe adelantar acciones para que
alleguen de manera permanente e incremental el aporte de sus
asociados, sino también que se pueda contar con los recursos
facilitados por otros niveles regionales o nacionales de gobierno,
olos provenientes dela cooperacién de otros paises, organismos
de cooperacién internacional o agencias transnacionales.

ElEstado promotor e innovador de las economias territoriales
ha de tener una gestiéon permanente desde el sector ptiblico a nivel
local que lo apalanque y no lo deje como un tema discrecional del
Gobierno o la coyuntura de turno. Tal propésito se puedelograra
través dela constitucién de agencias para el desarrollo econémico
zonal o regional®>. Conformadas por el sector publico, privado y

21 En ese sentido, la sostenibilidad y la sustentabilidad ambiental no pue-
den hacerse a costa de propiciar o perpetuar la injusticia o inequidad
social, o més en especifico, sobre la base de que los humanos asentados
en dichos territorios padezcan hambre u otras situaciones que compro-
metan la satisfaccién de sus necesidades bésicas.

22 Tales agencias especializadas en el fomento y la activacién econémica
territorial deben ser el resultado de la asociatividad territorial entre
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social, con composicién y financiacién multiescalar delos niveles
nacional, departamental y local, a través de dichas agencias se
buscaria la convergencia de esfuerzos alrededor de un propdsito
colectivo entre dichos sectores para apalancar de manera per-
manente y comprometida el desarrollo local. Adicionalmente,
se convertirian en centros permanentes de gestién para que el
desarrollo econémico zonal o regional sea pensado, monitoreado,
proyectado y puesto en marcha. También adoptarian una légica
de concertacién con el sector privado y social, que haga posible
la confluencia de los diversos actores y sectores que dinamizan
econémicamente al territorio. En su mutua unién, las agencias
estarian llamadas a generar los soportes técnicos para trazar las
visiones, las apuestas econdmicas y la toma de decisiones econé-
micas sobre el territorio. Por ello, es recomendable que tengan un
gobierno colegiado y corporativo conformado por representantes
de los distintos sectores.

Por otro lado, es importante considerar que en el Estado
promotor e innovador de las economias territoriales, las agencias
para el desarrollo econémico zonal o regional deben contar con
procesos de gestién que permitan que el conocimiento cientifico
y tecnoldgico se ponga al servicio de la mejora de los insumos,
los productos y los procesos productivos llevados a cabo en el
territorio. Dicha institucién debe tener unidades de investigacién,
laboratorios o alianzas estratégicas con universidades o figuras
afines que permitan conocer, construir, aplicar y socializar cono-
cimiento que mejore distintos productos, procesos productivos
o econémicos en el territorio®. En ese marco, sus funciones son,

municipios y departamentos, para que no desborden los recursos de los
entes locales.

23 Sunaturalezay su propdsito son distintos, entre otros, la mejora genética
de semillas, de especies cultivables y de animales de cria, la adaptacién,
la recuperacién y la sostenibilidad de suelos. Igualmente, la aplicacién
de tecnologia satelital para mejorar la pesca y los cultivos. También esta
la automatizacién, la aplicacién de tecnologias 5G y el uso de plataformas
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asi mismo, las de propiciar estudios técnicos sobre la vida eco-
némica del territorio, ala par que formular visiones y proyectos
para su mejoramiento. A lo anterior se suma prestar asistencia
técnica especializada a empresas, microempresas y a su tejido
empresarial, al igual que al trabajo y el emprendimiento, para
promoverlos, financiarlos y acompaiiarlos.

Le cabe alainstitucién o alas agencias promotoras instaurar
procesos de gestion orientados a promover y fortalecerla economia
popular. Como se puso de presente en el caso del municipio de
Repelén en Atlantico, este enfoque permitiria que el desarrollo
econdémico apalancado tenga efectos positivos sobre la generacién
deingresosy empleos de calidad de sectores marginados, que en
Colombia y las regiones, son un gran nimero. Al poner a dispo-
sicién de aquellos factores productivos expresados en créditos,
maquinarias, entrega de insumos o disponibilidad de agua o
tierras, posibilita a sectores con escasos recursos involucrarse
en actividades productivas generadoras de ingresos. También
sus procesos de gestién deben de orientarse a formular politicas,
procesos de capacitacién e incentivos para aumentar el empleo
y mejorar su calidad. Ademas, al permitirles participar y llevar
control a dichos sectores respecto a las decisiones publicas en
torno a proyectos e infraestructuras productiva, posibilita que
se aseguren de que el fomento al desarrollo econémico sillegue
hasta sus territorios y corresponda con sus necesidades.

Estas agencias, sin ser las directas responsables, también
deben de acompaiiar y dar luces para que se adelante una
adecuada gestién tributaria en los entes territoriales que con-
forman, ya que de ello dependeran, en buena parte, los ingresos
con los cuales puede sostenerse la misma. Dicha gestién debe
contribuir de manera decidida a alentar a sus socios para que
estén atentos a llevar una recaudacién eficaz y, a partir de ello,
conseguir los recursos requeridos para apalancar los recursos

para mejorar cultivos y cosechas, o para optimizar el disefio, la produc-
cién y la comercializacién de manufacturas.
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en comun. Esto ayudaria a promover no solo un buen clima de
inversiones y de marca zonal, sino también alcanzar un buen o
equilibrado recaudo, lo que permite apalancar recursos con los
cuales financiar nuevas iniciativas econémicas. También esta
institucionalidad puede generar recomendaciones a sus asociados
sobre acciones tributarias convenientes para atraerlainversién,
localizar empresas o generar empleos.

Conclusiones

Uno de los caminos por los que en Colombia se puede mejorar
la precaria estructura econémica que hallevado a amplios sectores
delapoblacién a experimentar desempleo, empleo de baja calidad,
altos niveles de pobreza, entre otros, y que se vio de manera extrema
reflejada con la crisis del covid-19, es el de aprovechar y activar
los potenciales que guardan las economias territoriales locales.
Lograr dicho aprovechamiento en el conjunto de la geografia
nacional supone restructurar el disefio institucional y el manejo
centralizado de las politicas econémicas, a la par que reformar
un modelo de descentralizacién que deja sin recursos y limita las
competencias de municipios y departamentos para promover el DEL.
No obstante, a pesar de dichas restricciones, se pudo evidenciar
en este escrito que existen experiencias de municipios que, con
liderazgo, innovacién, asocio entre el sector publico, el privado
y el social, y con gestién y apoyo interinstitucional, si es posible
lograr transformaciones significativas en los sistemas productivos
de los territorios y, con ello, impactar la vida econémica y social
de sus habitantes.

Los municipios de Galapa y Repelén en el departamento del
Atlantico, Santander de Quilichao en el Cauca y Nobsa en Boyacé
evidenciaron que si es factible avanzar en el DEL a pesar de las
restricciones institucionales. Pusieron de presente sus expe-
riencias que, segin las especificidades y las particularidades de
sus territorios, recreando sus miradas y movilizdndose sobre ellos,
permitieron aprovechar sus potencialidades econémicas. Tales
experiencias permiten plantear y erigir un modelo de Estado de-
nominado Estado innovador y promotor de las economias territoriales.
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Un Estado que, en asocio con actores sociales y privados, lidera la

construccién de una visién de la vocacién productiva del territorio,
de su competitividad y su productividad. Dicho Estado también

apuestaa incorporar mayor valor agregado alos bienes producidos

por sus habitantes, lo cual redunda en mayores ingresos para ellos.
Asimismo, se ocuparia de organizary articular el territorio para

dar lugar a cadenas productivas y de valor que redunden en be-
neficios para quienes conforman el proceso econémico territorial.
Un Estado que se encarga de promover la ciencia, la tecnologia y

lainnovacién, y su encuentro con los saberes productivos locales,
para con ello potenciar la actividad productiva e innovadora de

los territorios.

ElEstadoinnovadory promotor de las economfas territoriales
es uno que, operando desde el nivel local y articulado en una
légica multiescalar con el nivel nacional, apuesta por superar
el fundamentalismo del mercado. Fundamentalismo segin el
cual solo le corresponde al Estado actuar cuando hay fallos del
mercado, desempeiiar actividades de regulacién y cumplir roles
tradicionales de hacer vias, asegurarla conectividad o garantizar
laseguridad para generar condiciones favorables al mercado. Ensu
lugar, el Estado innovador y promotor apuesta a hacer inversiones
significativas e intervenir directa y activamente en sectores con
potenciales econémicos para crear o fortalecer industrias consi-
deradas estratégicas para el conjunto de la sociedad. Entre estas
intervenciones, una central es la referida a apalancar la ciencia,
la tecnologia y la innovacién.

Supone este modelo de Estado promotor e innovador de las
economias territoriales una redefinicién delo que es y debe serel
municipio en Colombia. Sibien dicho ente debe seguir conservando
su vocacién de garante de la provisién de los servicios publicos
locales y de los servicios sociales —para con ello evitar que los
ciudadanos enlos territorios caigan en o no se mantengan dentro
dela pobreza—, también debe asumir que surol es el de coadyuvar
aproducirriqueza econdmica en el territorio. Asi, los municipios
deberian asumir como una responsabilidad propia ser lideres y
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generadores de DEL en sus territorios con los roles que, ya se ha
seflalado, le cabe desempeiiar al Estado promotor e innovador. A
partir de alli, si serfa encontrar verdaderas salidas sostenibles
para asegurar el acceso a empleos, ingresos y una mejor calidad
de vida para sus habitantes.
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Redes de poder y captura del Estado:
analisis de la influencia corporativa de
1a Organizacion Luis Carlos Sarmiento

Angulo en Colombia

Shameel Thahir Silva

Introduccion

La captura corporativa del Estado, un término que ha ganadore-
levancia enlasdiscusiones académicasy politicas contemporaneas,
se presenta como un fendmeno multifacético que pone en jaque
lasbases dela gobernanza democréatica y el equilibrio econémico.
Este fendmeno, caracterizado porlainfluencia desproporcionada
que ejercen grupos econdémicos y politicos sobre la configuracién
de las politicas publicas, emerge como una encrucijada critica
para la politica y la economia globales. La complejidad de las
relaciones entre poder, economia y politica se despliega y revela
cémo las estructuras estatales pueden ser moldeadas en beneficio
de intereses particulares, socavando los principios de justicia y
transparencia que deben regir en sociedades democréticas.

El caso de la Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo en
Colombia sirve como un estudio emblematico de cémo la captura
corporativa puede permeabilizarlas fibras més intimas del Estado,
redefiniendo las dinamicas de poder y gobernanza en favor de
conglomerados econémicos. Este analisis no solo ilustrala evolucién
de uno de los grupos econémicos mas poderosos de Colombia,
sino que también ofrece una ventana hacia la comprensién de
practicas que, aunque particulares, reflejan un patrén global de
interacciones entre el capital y el Estado.

179 L]



REDES DE PODER Y CAPTURA DEL ESTADO...

Desde una perspectiva tedrica, este estudio se nutre de las
contribuciones de diversos autores que han abordadola capturadel
Estado desde diferentes d&ngulos. Francisco Durand, Inés Nercesian
y Eduardo Revéiz, entre otros, proporcionan herramientas concep-
tuales para desentrafiarla naturaleza de este fenémeno, destacando
la necesidad de un andlisis que considere las dimensiones estruc-
turales, econémicas y politicas de la captura. A través de esta lente,
sebusca explorar no sololainfluencia directa de las corporaciones
en el proceso de formulacién de politicas, sino también cémo las
préacticas de corrupcion, cooptacién y redes de poder contribuyen
areconfigurar el Estado en beneficio de intereses privados.

Metodolégicamente, este estudio adopta un enfoque cualitativo,
basado en el andlisis de documentos, entrevistas con expertos
y la revisién de literatura relevante. Este enfoque permite no
solo reconstruir la trayectoria de la Organizacién Luis Carlos
Sarmiento Angulo y su influencia en la politica colombiana sino
también comprender las dindmicas subyacentes que facilitan la
captura corporativa del Estado. Asi, se busca ofrecer una mirada
integral que combine el andlisis de casos especificos con teorias
que explican las relaciones de poder y gobernanza en contextos
contemporaneos.

El itinerario del estudio se despliega en varias etapas, co-
menzando con una exploracién tedrica de la captura del Estado,
seguida de un andlisis detallado del caso de la Organizacién Luis
Carlos Sarmiento Angulo. Se examinan las estrategias empleadas
para influenciar la formulacién de politicas, las practicas de
cooptacién y corrupcidn, y la reconfiguracién de las estructuras
estatales en beneficio del conglomerado. Finalmente, se discuten
lasimplicaciones de este caso parala gobernanza y la democracia
en Colombia, proponiendo vias para contrarrestar los efectos
antidemocraticos de la captura corporativa del Estado.

Este estudio aspira a contribuir al debate académico y pu-
blico sobre la captura corporativa del Estado, desde perspectivas
que revelan las complejidades de este fenémeno en Colombia e
igualmente invitan a reflexionar sobre sus implicaciones para
la gobernanza democrética y el equilibrio econémico a nivel
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global. La comprensién profunda de estas dindmicas es crucial
para el disefio de estrategias que promuevan una gobernanza
m4s transparente, equitativa y participativa, desafiando asf las
estructuras de poder que comprometen los ideales democraticos
y la justicia social.

La captura corporativa del Estado:

un analisis multidimensional de las

dinamicas de poder y gobernanza

Enlaencrucijada dela politica contemporaneay la economia
global, la captura corporativa del Estado emerge como un fenémeno
critico que desaffa las normativas de gobernanza democréatica y
equidad econémica. Este fenémeno, caracterizado porlainfluencia
desmedida delas élites econdmicas y politicas enla configuracién
de las politicas publicas, revela la complejidad de las relaciones
entre poder, economfa y politica en el mundo moderno. La inte-
raccién entre distintas teorias y enfoques ofrece una ventana
a la comprensién de cémo las estructuras estatales se moldean
en beneficio de intereses particulares, socavando a menudo los
principios de justicia y transparencia.

Francisco Durand ofrece una entrada a este laberinto al
distinguir entre la captura del Estado y el poder corporativo,
subrayando cémo las élites se entrelazan para subvertir el ideal
de una competencia equitativa, piedra angular de las democracias
de mercado (Durand, 2020). Esta colusién entre los poderes eco-
ndémico y politico no solo altera el terreno de juego en favor de unos
pocos, sino que también plantea serios cuestionamientos sobre la
viabilidad del pluralismo en las sociedades.

En este entramado, Inés Nercesian amplia el panorama al
vincular la captura con modelos de acumulacién econémica
especificos, sugiriendo que el modus operandi de la captura esta
condicionado por el contexto econdémico-politico predominante
(Nercesian, 2020). A través de esta lente, la captura se revela como
una estrategia de influencia y como un reflejo de las dindmicas
econémicas subyacentes que modelan las relaciones de poder a
nivel global y local.
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Eduardo Revéiz, por su parte, ofrece una visién estructural
al analizar el papel del Estado como arbitro en la distribucién de
privilegios, una perspectiva que resalta la capacidad del Estado
para mediar en la lucha por el poder entre diversos sectores eco-
némicos. Este enfoque recuerda la responsabilidad del Gobierno
en equilibrar el campo dejuego, una tarea cada vez mas desafiante
en el contexto de la globalizacién y el avance del neoliberalismo
(Revéiz, 1977, 1989, 1997, 2004, 2007a, 2007b y 2016).

El Banco Mundial aporta a la discusién al enfocarse en la
influencia indebida sobre la formacién de politicas como un
proceso integral que compromete la estructura misma de la
gobernanza y la toma de decisiones (Pardo B., 2018). Esta defi-
nicién sistémica obliga a reconsiderar la captura no solo como
un problema de corrupcién o influencia politica, sino como un
sintoma de falencias estructurales en el disefio y el funciona-
miento de las instituciones.

Al sumergirse en las profundidades dela corrupcién, la coop-
tacién y la captura, autores como Garay Salamanca et al. (2008)
muestran cémo estos elementos se entrelazan para reconfigurar
el Estado de maneras que benefician a los intereses privados por
encima del bienestar colectivo. Esta triangulacién de practicas
corruptas pone de manifiesto la multifacética estrategia mediante
la cuallas élites consolidan su poder y restringen la participacién
democratica.

Las perspectivas de Julio Silva-Colmenares sobre los capi-
talistas colectivos y de Jeffrey Sachs sobre la corporatocracia
invitan a reflexionar sobre las consecuencias de un sistema en el
quelos intereses corporativos predominan, a menudo a expensas
de la sostenibilidad social y ambiental. Esta dindmica resalta la
urgencia de repensar las relaciones entre el Estado, el mercadoy
la sociedad civil, en busca de un equilibrio mas justo y sostenible
(Silva Colmenares, 2020; Magallanes, 2015).

En el andlisis de la influencia empresarial, Hellman et al.
(2001) identifican factores criticos que permiten a ciertas empresas
ejercer una influencia desproporcionada sobre las politicas y las
decisiones gubernamentales. Este enfoque destacalaimportancia
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de comprenderla captura no solo como un fenémeno politico, sino
también como una estrategia econémica que favorece la concen-
tracién de poder y riqueza.

La captura corporativa del Estado, tal como se revela en la
diversidad de perspectivas analizadas, constituye un fenémeno
profundamente enraizado enlasintersecciones del poder econémico,
politico y social. Este fendmeno, que abarca desde la influencia
indebida en la formulacién de politicas hasta la manipulacién
directa de las instituciones democréaticas, demanda un enfoque
integrador y multidimensional para su comprensién y mitigacion.
La captura no solo distorsiona los mecanismos de mercado y la
distribucién equitativa de recursos, sino que también erosionalas
bases dela gobernanza democratica al comprometerlaintegridad
y lalegitimidad de las instituciones publicas.

Para contrarrestar la influencia desproporcionada de las
corporaciones en el Estado, es imperativo implementar politicas
que promuevan mayor transparencia y equidad en la gestién
gubernamental. Esto implica mejorar los sistemas de rendicién
de cuentas, asegurar la transparencia en la toma de decisiones
y establecer controles més estrictos sobre el financiamiento
de las campailas politicas y el lobby corporativo. Las politicas
deben ser disefiadas para disminuirla opacidad que actualmente
permite a las élites econémicas y politicas operar en un marco
de impunidad.

Elfortalecimiento delasinstituciones democraticas es esencial
para prevenir la captura del Estado. Esto puede lograrse a través
de la reforma de las normativas que gobiernan las instituciones
electoralesyjudiciales, asegurando que sean inmunes a influencias
externas y capaces de actuar con total independencia. La inde-
pendencia judicial, en particular, es crucial para garantizar que
las transgresiones de las normas democraticas y econémicas sean
efectivamente sancionadas.

La participacién ciudadana activa y significativa es funda-
mental paralarevitalizacién dela democracia y para contrarrestar
la captura corporativa del Estado. Esto requiere tanto el acceso
a la informacién como la educacién de los ciudadanos sobre sus

183 L]



REDES DE PODER Y CAPTURA DEL ESTADO...

derechos y sobre coémo pueden influir efectivamente en las politicas
publicas. Las plataformas de participacién digital y las consultas
publicas deben ser herramientas accesibles para todoslos sectores
delasociedad, con el propésito de facilitar un didlogo constructivo
entre el Estado y la ciudadania.

El desafio final reside en la reconfiguracién de las estruc-
turas de poder existentes, que a menudo estan disefiadas para
favorecer a una élite a expensas del interés general. Este reajuste
estructural debe abordar la desigualdad en el acceso al poder
politico y econémico, y buscar distribuir més equitativamente los
recursos y las oportunidades. Esto podria incluir reformasenla
politica fiscal y regulaciones econémicas que limiten la capacidad
de las grandes corporaciones para influir desmesuradamente
en la politica y que aseguren que contribuyan justamente al
bienestar social.

En resumen, la captura corporativa del Estado es un desafio
complejo que requiere una respuesta igualmente sofisticada y
multifacética. Alentrelazarlas teoriasy perspectivas analizadas,
se hace evidente lanecesidad de un enfoque holistico que abarque
lareforma dela gobernanza, el fortalecimiento de las instituciones
democraticas, la promocién de la transparencia y la activacién de
la participacién ciudadana. Estos elementos son esenciales para
asegurar que el Estado funcione como un verdadero arbitro en
el juego del poder, sirviendo al interés general y protegiendo los
derechosy el bienestar de todos sus ciudadanos frente alas fuerzas
de la concentracién de poder y la influencia indebida.

Entre el poder y la influencia: la trayectoria

de la Organizacion Luis Carlos Sarmiento

Angulo y la captura del Estado colombiano

Lahistoria de la Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo
encapsula una narrativa compleja sobre la captura corporativa
del Estado en Colombia, ilustrando cémo las interacciones entre
poder econémico y politico pueden subvertir las normativas de
gobernanzay equidad econdémica. A través de un an4lisis juicioso
se puede comprender la magnitud y las implicaciones de estas
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dindmicas de poder. La pretension de este acapite es sefialar las
claves para ese anélisis en funcién de las reformas del Estado que
se presentaran en las conclusiones.

Desde su fundacién en 1959 y a lo largo de las décadas sub-
siguientes, la Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo ha
demostrado una habilidad excepcional para expandirse y conso-
lidar su influencia, no solo en el sector financiero sino también
en la construccién y otros campos. La adquisicién del Banco de
Occidente y la fundacién de empresas como la Empresa de Seguros
Alfa S.A. y la Corporacién de Ahorro y Vivienda Las Villas con-
solidaron su posicién dominante en el mercado, mostrando las
primeras sefiales de una posible captura estatal (Semana, 2009;
Reporteros sin Fronteras y Fecolper, 2021).

Laadquisicién del Banco de Bogota durante los afios ochenta
por parte de la Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo
ilustra un episodio crucial en la consolidacién de su poder eco-
némico y su influencia sobre el Estado colombiano. Este evento
es emblematico de las tacticas de captura corporativa del Estado,
que permiten a las élites econémicas no solo expandir su control
sobre sectores clave de la economia, sino también asegurar un
papel preponderante en la formulacién de politicas publicas y
decisiones gubernamentales.

Al tomar control del Banco de Bogot4, Sarmiento Angulo
expandié su imperio financiero, al tiempo que consolidé su
influencia en la esfera econémica nacional. La intervencién del
Gobierno en la administracién del banco entre 1983 y 1987, y su
eventual incapacidad para manejar efectivamente los desafios
financieros del banco, crearon una oportunidad que Sarmiento
Angulo supo aprovechar. Esta capacidad para “rescatar” al banco
no solo demuestra su fortaleza financiera, sino que también revela
la dependencia del Estado en actores econémicos poderosos para
estabilizar sectores criticos de la economia, un claro ejemplo
de cémo las estructuras de poder pueden ser manipuladas para
beneficiar intereses privados (Semana, 2013).

La capacidad de Sarmiento Angulo para intervenir y capita-
lizarenlas debilidades del sistema bancario es una manifestacién

185 L]



REDES DE PODER Y CAPTURA DEL ESTADO...

de las teorias de captura estatal que Francisco Durand y otros
tedricos han discutido. Estas teorias sugieren que la captura va
m4s allé de la corrupcién tradicional; se trata de una influencia
sistematica y estructural que las corporaciones y las élites ejercen
sobre el Estado (Durand, 2020). La recapitalizacién del Banco de
Bogot4 ilustra cémo los actores econémicos no solo influyen en
las politicas publicas, sino que a menudo son esenciales para la
viabilidad de ciertas politicas econémicas.

La influencia de Sarmiento Angulo sobre el Estado se refleja
tanto en su capacidad para rescatar bancos en crisis, como en su
habilidad para estructurar el panorama econémico y financiero
de Colombia de manera que favorezca sus intereses comerciales
y financieros. Este episodio resalta la urgencia de reformas en la
gobernanza y en las regulaciones financieras para evitar que el
poder econémico se traduzca automaticamente en poder politico.
Segun Eduardo Revéiz, la necesidad de un Estado que acttie como
arbitrojusto es critica enlalucha contrala concentracién de poder
(Revéiz, 1989).

Este andlisis de la adquisicién del Banco de Bogot4 por parte
de Luis Carlos Sarmiento Angulo subraya la interconexién entre
poder econémico y politico en Colombia; e igualmente evidencia
la complejidad de la captura corporativa del Estado y los desafios
que representa para la democracia y la equidad en el pais. Este
caso particular muestra cémo la consolidacién de poder eco-
némico puede llevar a una influencia indebida sobre el Estado
y destaca la necesidad critica de vigilancia, regulacién y, sobre
todo, de una participacién ciudadana activa para contrarrestar
estas dindmicas.

La sucursal panameiia del Banco de Occidente, parte de la
organizacién en discusién, fue sancionada en 1989 por lavar
dinero para narcotraficantes, evidenciando conexiones ilicitas
que, segtin Revéiz (1977, 1989,1997, 2004, 2007a, 2007b y 2016), son
indicativas de una sociedad ilegal que permea sectores de la élite
financiera. Estos incidentes destacan cémo las practicas corruptas
pueden estar entrelazadas con la estructura empresarial y estatal
(Guillén y Martinez, 2020).
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La creacién del Grupo Aval Acciones y Valores S. A. y la
expansién en el sector bancario, especialmente a través de la
adquisicién del Banco Popular, reflejan la teoria de Hellman et al.
(2001) sobre cémo la captura del Estado ofrece ventajas de mercado
significativas. Estas acciones no solo ampliaron su influencia
econdmica, sino que también fortalecieron su capacidad para
influir en las politicas gubernamentales.

Las significativas donaciones a la campaifia presidencial de
Alvaro Uribe Vélez —como ha ocurrido también con muchas otras
campaifias presidenciales y financiacién a partidos politicos por
parte de esta organizacién— ylarelacién cercana con su gobierno
ilustran unainfluencia politica profunda que facilité la implemen-
tacién de politicas favorables a sus intereses corporativos, como el
impuesto bancario 2x1000 (Martinez, 2021a y b; Uribe Vélez, 2004).
Lafinanciacién de campaiias y el lobby son areas criticas donde la
organizacién ha podido proyectar su poder, lo que se alinea con
las observaciones del Banco Mundial sobre lainfluencia indebida
en la formacién de politicas (Pardo B., 2018).

Como ministro de Hacienda durante dos administraciones
presidenciales, Alberto Carrasquilla desempefié un papel crucial
en la promocién de politicas que beneficiaron a conglomerados
grandes y transnacionales, incluidos aquellos con los que tenia
vinculos directos. Sus politicas de reduccién de impuestos paralos
ricos y de aumento de la carga fiscal para los mas pobres ilustran
un claro ejemplo de cémolas politicas gubernamentales pueden ser
moldeadas parabeneficiar a una élite econdémica a expensas de la
equidad social y econémica (Robledo, 2018). Ademés, Carrasquilla
estuvo involucrado en la promocién de los Bonos del Agua, una
medida que beneficié directamente a los grandes capitales y
fondos de pensiones asociados con el Grupo Aval, mostrando cémo
las politicas pueden ser disefiadas para favorecer a los actores
econémicos dominantes.

Por otra parte, Néstor Humberto Martinez, como abogado
de confianza de Sarmiento Angulo y posterior fiscal general de
lanacién, estuvo en una posicién tnica para influir en decisiones
legales y politicas que afectaron directamente a la Organizacién
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Luis Carlos Sarmiento Angulo y sus intereses asociados. Su in-
tervencién en la reforma de la Ley de Baldios y su participacién
en el escandalo de Odebrecht como abogado del Grupo Aval antes
de su nombramiento como fiscal general, plantean preguntas
significativas sobre conflictos de interés y la integridad de las
instituciones judiciales en Colombia (Palomino Cardozo, 2018;
La Silla Vacia, 2013).

Estos casos resaltan no solo las conexiones directas entre el
poder econémico y politico en Colombia, sino también la nece-
sidad de un marco regulatorio mas robusto que pueda prevenir
la influencia indebida de intereses privados en el Gobierno. Las
reformas deben enfocarse en mejorarla transparencia enlafinan-
ciacion de campaiias, en fortalecerlas instituciones de control y en
garantizar que las politicas publicas sean creadas para beneficio
del interés general y no de unos pocos poderosos.

Para contrarrestar esta captura del Estado, es imperativo im-
plementar reformas que fortalezcan la transparencia, la rendicién
de cuentasylaindependenciajudicial. La participacién ciudadana
activa y las reformas estructurales en el financiamiento politico
ylaregulacién bancaria son fundamentales para desmantelarlas
redes de influencia y asegurar que el Estado funcione en beneficio
del interés general.

La concesién de la Ruta del Sol a Corficolombiana (parte del
Grupo Aval, propiedad de Sarmiento Angulo) y Odebrecht destaca
las practicas corruptas, asi como la profundidad de la captura es-
tatal. El proyecto, manchado por sobornos millonarios, reflejauna
interseccién entre la corrupcién corporativa y la manipulacién de
politicas estatales (Cuestién Publica, 2018). Durante este periodo,
Odebrechty sus socios, incluido el Grupo Aval, pagaron sobornos
para asegurar la adjudicacién y la financiacién de proyectos
infraestructurales, lo que representa una clara violacién de las
normativas legales y éticas, y subraya la urgencia de reformas en
la contratacién ptiblica y la transparencia fiscal. La concesién de
la Ruta del Sol a Corficolombiana y Odebrecht, y los escAndalos
de corrupcién asociados, son ejemplares del tipo de cooptacién
y corrupcién que Garay Salamanca et al. (2008) describen como
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estrategias para reconfigurar el Estado en beneficio de intereses
privados. Estos eventos subrayan la capacidad de la organizacién
para manipular las politicas y las regulaciones a un nivel que
compromete la integridad institucional y democratica del pafs.

El caso de la Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo,
enmarcado por las teorias y perspectivas de Revéiz, Durand y
otros teéricos, ofrece un estudio revelador de cémo la captura del
Estado no solo se manifiesta a través de la corrupcién explicita,
sino también a través de la manipulacién mas sutil de politicas
y leyes que configuran la gobernanza de un pafs. La historia y la
evolucién de esta organizacién ofrecen lecciones valiosas para
entender los desafios y las posibles vias hacia una gobernanza
mas democratica y transparente en contextos similares.

Ensintesis, lahistoria dela Organizacién Luis Carlos Sarmiento
Angulo destaca la interseccién critica del poder econémico y
politico en Colombia y su impacto en la gobernanza democratica.
Los académicos y tedricos citados proporcionan un marco esencial
para comprender y abordar las complejidades de la captura del
Estado, un fenémeno que sigue siendo relevante en la politica
y economia contemporaneas. El caso de la Organizacién Luis
Carlos Sarmiento Angulo, especialmente en su implicacién en
el escandalo de Odebrecht, ilustra vividamente la captura cor-
porativa del Estado en Colombia. Esta narrativa se enriquece al
examinar el papel de personajes clave como Alberto Carrasquilla
y Néstor Humberto Martinez, quienes, al ocupar posiciones de
poder gubernamental, facilitaron operaciones que beneficiaron
tanto a sus intereses privados como a los de la Organizacién Luis
Carlos Sarmiento Angulo.

A modo de conclusién

Lanarrativa dela Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo,
enmarcada porlas acciones y las politicas implementadasalolargo
de varias décadas, refleja una clara representacién de la captura
corporativa del Estado en Colombia. Este andlisis enfatiza cémo
dichaorganizacién, mediante lainterseccién de poder econémicoy
politico, hainfluido de manera significativa enla reconfiguracién
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delas politicas y la estructura gubernamental en beneficio de in-
tereses privados, lo cual muestra patrones que pueden observarse
en otros contextos similares a nivel global.

Los tedricos como Durand, Nercesian o Revéiz proporcionan
un marco conceptual que ayuda a entender la profundidad y el
impacto de la captura del Estado, destacando la importancia de
analizarnosololas transacciones econdémicas visibles sino también
las influencias mas sutiles y estructurales que forman las poli-
ticas ptblicas. La teoria de Hellman et al.(2001) sobre la captura
como una estrategia econémica que favorece la concentracién de
poder y riqueza hasido particularmente relevante para entender
las acciones de la Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo,
especialmente en su expansién bancaria y su participacién en
sectores clave como la construccién y las finanzas.

Lacapacidad de esta organizacién parainfluir enlegislaciones
y politicas, como se ha observado en las reformas tributarias y
en el financiamiento de campaiias, subraya la necesidad critica
de fortalecer las instituciones democraticas y de implementar
medidas que aseguren la transparencia y la equidad en la gestién
gubernamental. Esto incluye laurgencia de reformarlas politicas
de financiamiento politico y de lobby, para reducir la capacidad
de las élites econémicas de influir desproporcionadamente en la
toma de decisiones politicas.

La participacién activa y significativa de los ciudadanosenlos
procesos politicos es fundamental para contrarrestar los efectos
de la captura corporativa. Fomentar una mayor inclusién en el
proceso de formulacién de politicas y asegurar que lainformacién
sea accesible y comprensible para todos los sectores de la sociedad
son pasos esenciales pararevitalizarla democraciay fortalecer su
funcionamiento en contra de intereses particulares y concentrados.

En conclusién, el estudio de la Organizacién Luis Carlos
Sarmiento Angulo ofrece una perspectiva critica y profunda-
mente relevante sobre los desafios que enfrenta la gobernanza
democrética en el contexto de la captura corporativa del Estado.
Este caso ilustra la necesidad de vigilancia y regulacién en la
interaccién entre el poder econémico y el politico, a la vez que
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destaca la importancia de una participacién ciudadana robusta
y de reformas institucionales que promuevan una verdadera
equidad y transparencia. La experiencia de Colombia ofrece
lecciones valiosas sobre la necesidad de abordar estas cuestiones
de manera proactiva y consciente, para asegurar que el Estado
sirva al interés general y no solo a unos pocos privilegiados.
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Los cuatro pilares de una reforma
integral del Estado: los desafios de la
transformacion de la accion publica para el
gobierno del cambio

Luis Arturo de la Torre

Introduccion: pensar el cambio politico

para transformar el Estado

Elgobierno de Gustavo Petro entrd en funcién el 7 de agosto de
2022 con unambicioso programa de reformas. Antes de su posesién,
el mandatario habia anunciado més de diez reformas sectoriales
de envergadura. El primer afio de este gobierno inédito en la
historia politica de Colombia se centré consecuentemente en una
intensa labor legislativa para tramitar algunas de esas reformas,
con éxitos en materia tributaria y de Paz Total, pero enfrentando
obstaculos que han diferido los procesos iniciados en materia
politica, laboral, pensional y del sistema de salud.

En ese programa reformista no figuraba una reforma que
curiosamente tiene una importancia ain més determinante en
una perspectiva de transformacién politica, a saber, la reforma
del Estado. Postular la importancia decisiva de esta reforma no
debe conducir a reducir la oportunidad e incluso la urgencia de
los proyectos de ley sectoriales que fueron priorizados por el
Gobierno nacional. Al contrario, las iniciativas mencionadas
corresponden rigurosamente a las exigencias politicas y sociales
que condujeron al presidente al cargo de primer magistrado
de la Nacién. Pero, paralelamente, es necesario considerar la
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conveniencia de una evolucién del marco institucional en el
cual se desarrollan las politicas publicas con una perspectiva
de cambio o de transformacién integral. El propédsito de esta
contribucién es enfocar esta reflexién con las herramientas
conceptuales de la sociologia politica.

Cabe recordar que el Gobierno colombiano actual construyé
su legitimidad en el proceso electoral haciendo vislumbrar a los
colombianos la perspectiva programética del “cambio”. Elmandato
que la eleccién popular le dio al presidente de la Reptiblica no
fue implementar un gobierno revolucionario ni un gobierno
reformista coyuntural sino un gobierno del cambio. Para pensar el

“cambio politico” como categoria conceptual, se propone retomar
la definicién que da el politélogo Peter Hall en un célebre estudio
sobre las politicas econémicas britdnicas entre 1970 y 1989 (Hall,
1993), en el que formalizé lo que él1lamé los “tres niveles u érdenes
constitutivos del cambio politico” (véase la figura 1).

Hall consideraba que habia un primer nivel del cambio
politico que busca la transformacién de los objetivos de las poli-
ticas publicas; un segundo en el que, ademas de los objetivos se
transforman los instrumentos de la accién ptblica; y un tercero
que incluye la mutacién no solo de los objetivos y los instrumentos,
sino también de la manera de utilizarlos desde una perspectiva
en la que han cambiado y se han redefinido los fines politicos de
la accién ptiblica (Torres Bernardino, 2021).

Objeto
3) Elcambio en la
1) Entre el e
El cambio Grado cambiode  2) Deinstrumentos l::lsll::rcr:g:tiesl;:
(distancia) objetivos 0 programas

una politica y de
sus fines

Efectos

FIGURA 1. Naturaleza del cambio politico

Fuente: elaboracién propia.
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Al aplicar este enfoque al caso colombiano, es posible decir
que, en el primer afio de su mandato, el Gobierno nacional lanzé
un proceso en los dos primeros niveles u érdenes del cambio
politico antes definidos.

El primer nivel, el de los cambios de objetivos, corresponde,
por ejemplo, a la politica de la denominada Paz Total, en la cual
las evoluciones que propuso el Gobierno se focalizaron en la
reorientacién de la intervencién de las autoridades en materia
de seguridad, con pocas modificaciones en los instrumentos y
en los marcos institucionales. El segundo nivel, que combina la
redefinicién de los objetivos con la transformacién de los instru-
mentos de la accién publica, ha sido el propésito de las reformas
sectoriales que cubren los campos de la salud, del derecho pen-
sional y de la organizacién del mundo del trabajo, para citar las
mas emblematicas propuestas del Gobierno.

Visto desde este angulo, al gobierno del cambio le queda
pendiente la perspectiva de implementar el tercer nivel de la cla-
sificacién de Hall, que supone simultdneamente modificaciones en
los objetivos, los instrumentos y en la percepcién de los problemas
porresolver. Este es claramente el campo de la reforma del Estado
que supone una evolucién integral de los marcos institucionales
de ejecucién de la accién publica en general.

En esta presentacién se utiliza la nocién de accién piiblica
porque, para tratar del tema del Estado desde el enfoque de la
sociologia politica, es indispensable tomar en cuenta el conjunto
derelaciones, practicas y representaciones que contribuyen alo
que podriallamarse “la produccién politicamente legitimada de
modos de regulacién de las relaciones sociales” (Dubois, 2009,
p. 3). Para decirlo de otra manera, un ejercicio como el que se
propone no se puede limitar al andlisis de la produccién legis-
lativa o programatica delas autoridades piiblicas en las diferentes
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instituciones’, que es el &mbito con el que se circunscriben las
denominadas politicas piiblicas.

El desafio que se plantea al Gobierno colombiano es consi-
derable, ya que, desde la perspectiva de la sociologia del cambio
politico, la reforma del Estado no puede abordarse solamente
como un problema de institucionalidad y de operatividad del
aparato administrativo. Este enfoque es necesario y es el propio
de las reformas mencionadas anteriormente, que pueden ca-
lificarse de “sectoriales”, pues abordan limitativamente una
problematica (en el contexto actual colombiano, probleméticas
sociales, poblacional, econémica, etc.) dentro de un campo
particular de la accién publica. El enfoque sociolégico obliga a
analizarlalegitimacién politica delas diferentes respuestas que
proporcionan las autoridades a los “problemas sociales” que se
van incorporando a la agenda publica.

Partiendo de este marco conceptual y de las exigencias
politicas del ejercicio que debe emprender un gobierno que se
identificé electoralmente como el gobierno del cambio, la propuesta
de este documento no busca establecer una “hoja de ruta” parala
reforma del Estado. Ese trabajo es el propio del personal politico
y del Gobierno nacional. Lo que se busca aportar al debate es un
marco conceptual que, en este caso, toma en cuenta tres etapas
de un razonamiento analitico para definir los fundamentos de
una transformacién exhaustiva de la accién publica.

En primer lugar, se presenta el perimetro de operacién de
las autoridades publicas dentro de la teoria juridica y desde la
Constitucién colombiana. En una segunda etapa, se explicitanlas
principales carencias y fallos que caracterizan al Estado colombiano
apartir de dos fuentes que se completan en el diagnéstico politico
y funcional: la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (0cDE) y la Comisién de la Verdad. Y, para terminar,

1 El Gobierno nacional, los cuerpos legislativos, los poderes judiciales, las
entidades y las asambleas territoriales.
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en funcién de los elementos antes mencionados, se proponen los
cuatro pilares sobre los cuales se debe apoyar una reformaintegral
dela accién publica y del Estado en Colombia.

El Estado en la norma: contingencia politica

y organizacién de la vida en sociedad

El propésito de esta primera parte no es revisar la teoria
general del Estado desde el formalismo juridico de Hans Kelsen,
que es el autor y el enfoque que se cita més frecuentemente en
los medios académicos. Para Kelsen, la concepcién del derecho
como orden coactivo fundamenta la afirmacién de la identidad
del derecho y del Estado. Este enfoque conduce a considerar que
todo problema referente al Estado es un problema juridico y que
debe resolverse a través de normas juridicas: “Si se concibe al
Estado como ordenamiento juridico, entonces hay que desarrollar
y resolver todos los problemas de la Teoria General de aquél, desde
este punto de vista, es decir, como problemas de la Teoria Juridica”
(Kelsen, 1949, p. 131).

Para definir el Estado, dentro del ejercicio propuesto, he
optado por la perspectiva positivista del jurista Raymond Carré
de Malberg, quien caracterizaba la forma estatal como: “una
comunidad de hombres, fijada en un territorio propio y dotada de
una organizacién en la que el grupo previsto, en sus relaciones
con sus miembros, tiene un poder supremo de accién, de mando
y de coercién” (1920-1922, traduccién propia).

La ventaja de esta manera de abordar el Estado es que pone
claramente en evidencia el doble sentido y las realidades politicas
detras del concepto:

« por un lado, el Estado determina una forma de organizacién
social definida territorialmente;

« y por otro lado, al Estado le corresponde un conjunto de
instituciones caracterizadas por el monopolio del ejercicio de
una normativa prescriptiva y coercitiva. En la practica de la
accién publica, este conjunto institucional y normativo es
lo que se ha dado en llamar el Estado de derecho.
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Esta manera de abordar el concepto no solo plantea el ideal
juridico de la teoria general del Estado, que es lo que trazaba el
formalismo kelseniano, sino que describe la forma estatal como
una condicién de la vida en sociedad que busca una adecuada
organizacién del conjunto de las instituciones que ejercen las
funciones antes mencionadas. Es desde esta perspectiva que
es posible afirmar que la verdadera realizacién de un Estado
de derecho consiste en garantizar a los ciudadanos de un pais
determinado:

« el acceso universal a los servicios sociales (educacién,
salud, vivienda, trabajo, seguridad social, medioambiente
preservado etc.);

« lamisma coberturaa todos los ciudadanos de los servicios
publicos (energia, movilidad, comunicaciones, agua, alcan-
tarillado, residuos, crédito, etc.);

« e, igualmente, el buen manejo de los recursos (naturales y
publicos) de los que dispone la nacién.

Enrealidad, si selee atentamente la Constitucién de 1991, este
paradigma es el fundamento juridico del sistema politico colom-
biano. En efecto, esta manera de fijarla funcién y el contenido dela
forma estatal se aplica plenamente al caso del Estado colombiano
a través del articulo 1 de la carta magna:

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales, democratica, participativa y plura-
lista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo
y la solidaridad de las personas que la integran y en la preva-
lencia del interés general. (CP, 1991, art. 1, Col.)

El articulo fundacional de la institucionalidad politica co-
lombiana empieza con la descripcién de la organizacién social
que rige a la comunidad nacional implantada en el territorio
colombiano: se trata de “un Estado social de derecho” cuya
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organizacién es una “Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales”. Y, luego, la misma
norma constitucional califica el marco institucional que permite
la vida en sociedad: una Republica “democrética, participativa
y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en
el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en
la prevalencia del interés general”.

Asi, los dos componentes del enfoque de Malberg la organi-
zacién social de un territorio y la institucionalidad del Estado
de derecho aplicado legalmente a ese territorio, convergen en la
definicién constitucional del Estado colombiano. Sin embargo,
si se analizan las instituciones que por cuenta de este mandato
constitucional deben facilitarla vida en sociedad y el bien comun,
hay que reconocer que son multipleslas fallas y las carencias que
aquejan al Estado de derecho colombiano.

Muchos informes y estudios han mostrado que la adminis-
tracién publica del Estado, en sus diferentes niveles y compo-
nentes, no es el instrumento idéneo para cumplir las funciones
que le asigna la Constitucién ni tampoco el vector adecuado para
la implementacién de las politicas publicas que determinan los
gobiernos designados cada cuatro afios por el sufragio universal.
Para ilustrar estas carencias e insuficiencias, decidi mencionar
los analisis asociados a dos procesos politicos importantes para
el pais, laadhesion de Colombia ala ocpE y el Informe Final de la
Comisién de la Verdad. No son textos de coyuntura, sino referentes
de fondo sobre los cuales el Gobierno nacional se ha apoyado enel
disefio de su plan de desarrollo. Cada uno define una perspectiva
diferente para el pais: desde la ocDE, se establecen los pasos a seguir
para modernizar la administracién publica, mientras que desde
la Comisién de la Verdad, se esboza el camino de la reparacién
de las victimas y la no repeticién del conflicto interno. Estos dos
horizontes contribuyen a pensar los desafios contemporaneos del
cambio politico. Vamos a mostrar cémo cada uno de estos orga-
nismos evaluaron la importancia y la urgencia de una reflexién
integral sobre las deficiencias del Estado colombiano.
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Colombia hoy: un Estado ausente en los
territorios que no ha cumplido cabalmente
sus funciones constitucionales

Desde la ocpE: fallos de organizacién,

gestion y gobernanza

Elprimerandlisis es el que se hizo en el momento delaadhesién
de Colombia a la ocpE. Cabe recordar que Colombia se convirtié
oficialmente en el trigésimo séptimo miembro dela Organizacién el
28 de abril de 2020, concluyendo con éxito un proceso que comenzé
en 2013. En este proceso preparatorio, el Gobierno colombiano y
las instancias técnicas dela ocDE establecieron los campos en los
cuales la administracién publica debia adoptar reformas estruc-
turales que le permitieran “nivelarse” con los paises miembros
de la organizacién.

Este proceso abarcaba diferentes aspectos de la organizacién
politicay administrativa y de larealidad socioecondmica del pafis.
Lamecénicadelanegociacién entre la organizacién multilateral y
el Gobierno colombiano involucré multiples instancias internacio-
nales®. En el caso que me interesa, el comité sobre la gobernanza
publica dela ocpE concluyd que el Estado colombiano tenfa varias
areas en las cuales, tanto desde la institucionalidad como en la
practicaadministrativa y politica, habia deficiencias de fondo que
requerian una actuacién voluntaria del Gobierno nacional. Para
efectos de este analisis, se consideran las conclusiones del informe
ocDE de 2019 que hacfia énfasis en cuatro puntos:

2 La ocDE trabaja a través de mdas de 300 comités, grupos de expertos y
grupos de trabajo, que cubren casi todas las dreas de las politicas ptibli-
cas. Esos comités proponen soluciones, evaliian la evidencia y los éxitos
de las politicas y revisan las politicas en los paises miembros. Abordan
los mismos temas que las carteras ministeriales de los gobiernos, como
educacidn, finanzas, comercio, medioambiente o desarrollo, y se conec-
tan con expertos nacionales. Los participantes en las reuniones de los
comités proceden de los paises miembros y de los paises asociados y re-
presentan a organismos gubernamentales, académicos, empresariales y
de la sociedad civil (oEcD, s. f.).
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« Efectividad y eficiencia de las instituciones de justicia.

« Transparencia y rendicién de cuentas.

« Marcoseinstituciones de integridad y contrala corrupcién.
« Capacidad administrativa subnacional.

Obviamente desde esa fecha y especialmente después de la
adhesion efectiva de Colombia a la organizacién multilateral, ha
habido avances en varios aspectos de los compromisos adquiridos.
Son dignos de mencionar en particularloslogros en planificacién
estratégica e implantacién de “gobierno abierto” y en materia de
justicia, como consta en el Informe de Gobernanza Publica de la
ocDE de febrero de 2019. Sin embargo, los problemas de fondo
persisten. Elinforme recuerda que, enla practica administrativa
y politica, y en la vida cotidiana de la poblacién, el Estado no ha
logrado convertirse en el garante universal de los derechos civiles,
econdmicos, sociales y culturales de los ciudadanos. El Estado
colombiano sigue siendo esencialmente ineficiente enla cobertura
y el acceso a los servicios sociales y publicos de la poblacién, y
sigue siendo patente la ineficacia de la administracién publica
en lalucha contra la captacién de la renta publica, la corrupcién
y lainequidad.

En el diagnéstico de la Comisién de la Verdad: la

ausencia institucional, social y territorial del Estado

El segundo analisis es el que aporta el Informe final de la
Comisién de la Verdad, que fue dado a conocer en agosto de 2022.
La Comisién para el Esclarecimiento dela Verdad, la Convivencia
y la No Repeticién quedd consignada en el Acuerdo de Paz de 2016
como un organismo extrajudicial, temporal y uno de los pilares
del Sistema Integral para la Paz. Una de las tareas asignadas ala
Comisién era la de entregar un informe final que diera cuenta de
la elucidacién de los puntos de su mandato® y que recomendara

3 “Esclarecerloocurrido durante el conflicto armado interno que ha vivido
Colombia, promover el reconocimiento de responsabilidades, asi como el
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medidas para evitar la repeticién de este episodio traumético de
la historia del pais. El informe aportd una lectura sistémica de lo
que han sido las dindmicas del conflicto armado interno, a partir
de la escucha, la expresién y la consolidacion de los testimonios
delos protagonistas (victimas, victimarios, actores de la sociedad
civil organizada, responsables politicos y militares). Pero no debe
perderse de vista que el trabajo realizado por los investigadores
dela Comisién puso igualmente de manifiestolos graves fallos de
las instituciones y los actores del Estado.

Respecto a las consecuencias directas del conflicto, en un
escenario donde las principales victimas han sido los civiles, son
particularmente relevantes la ausencia de la administracién
publica en los territorios, los errores que se cometieron en el
manejo politico y militar del conflicto interno, y los graves fallos
en la conduccién politico-administrativa, judicial y social de
los problemas socioeconémicos (incluyendo el narcotréafico)
en los territorios mas expuestos a la confrontacién de los actores
armados del conflicto*.

De una manera mas general, el informe apunta a una proble-
maticaampliamente documentada en el pais, en particular desde el
informe de la Comisién de estudios sobre la violencia, presentado
al Ministerio del Interior en 1987 (Sdnchez G.,1987). Se trata de la
ausencia del Estado, sus instituciones, sus representantes y sus
recursos en los territorios que han enfrentado el conflicto.

Hay que recordar que en estos territorios, fuera del aislamiento
geografico, los gobiernos se enfrentan a obstaculos de envergadura,
especialmente provenientes de la debilidad del sistema democratico,

didlogo social y la convivencia, todo ello en un horizonte que permitiera
dejar atras la guerra para siempre” (Comunicaciones cjL, 2022).

4+  “La paz es territorial o no es paz en Colombia, y esto supone un nuevo
modelo de articulacién del Estado, las regiones y territorios, de forma
que el enorme potencial de las comunidades y del pais revierta en un
Estado y en un régimen politico incluyentes, que son la base de la demo-
cracia” (Comisién de la Verdad, 2022, p. 84).
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la persistencia del clientelismo, la corrupcién y las limitaciones
fiscales y técnicas que afectan las administraciones publicas
locales. El informe de la Comisién de la Verdad muestra que las
dificultades han sido particularmente agudas en los territorios
periféricos donde el aislamiento geogréfico, la persistencia delas
causas del conflicto y las secuelas aceleradas del cambio climético,
agravan las condiciones de vida de la poblacidn, en particular de
los grupos que forman parte de las comunidades autéctonas y de
las minorias étnicas del pafs.

En suma, el Estado no ha logrado una cobertura universal,
territorialmente equilibrada, del acceso a los servicios sociales
y publicos para el conjunto de los ciudadanos del pais. Lo que se
desprende de estos dos diagnésticos es que, hasta ahora, el Estado
ha sido disfuncional y esta fallando significativamente en su
misién constitucional y en el ejercicio efectivo de sus funciones
de gestién de las instituciones y de los recursos publicos.

Estasituacion se refleja enla percepcién dentro de la poblacién
del funcionamiento de la democracia y de la confianza en las
instituciones publicas que analiza periédicamente el DANE en la
Encuesta de Cultura Politica (Ecp)’, para tomar solo una muestra
dentro de las encuestas de opinién sobre el tema. Dos datos de la
ecp 2021 reflejan esta pérdida de confianza general:

« Latendencia a mediano plazo esla degradacién de la apre-
ciacién tanto del funcionamiento del sistema politico en su
conjunto, como de las instituciones y los actores ptblicos,
que lo conforman con un promedio de -9 % en los tltimos
cinco afios;

« La confianza en las instituciones que participan en la
accién publica estd en un nivel muy bajo, ya que menos de
2 colombianos sobre 10 “confian mucho” en ellas.

5 La muestra de esta encuesta retine 24 331 hogares (con encuesta comple—
ta) y un total de 71 986 personas (con informacién completa) en cinco
regiones (Bogot4, Caribe, Oriental, Central, Pacifica) con desagregacién
especifica para municipios PDET (DANE, 2021).
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Dichode otra manera, el Estado ausente e ineficaz que perciben
los colombianos en su cotidianidad ha terminado por encarnarse
en los fallos, las disfunciones y las desigualdades de tratamiento
que genera la administracién publica.

Uno de los desafios de una reforma que corresponda a la am-
bicién de “cambio politico” del Gobierno nacional serd justamente
contrarrestar esta forma de “decepcién o despecho ciudadano”,
respecto a la administracién publica, haciendo lo necesario
para que el Estado cumpla efectivamente con sus misiones y sus
funciones constitucionales. La transformacién de la gobernanza
institucional, a nivel nacional y a la escala local, requiere un
enfoque y una voluntad de intervencién politica renovados, con
énfasis en las problematicas de institucionalidad y coordinacién
de la accién publica que se van a desarrollar enseguida.

Rediseiiar el Estado para aplicar el pND: hacia

un Estado comprometido con el desarrollo

humano, accesible y util para los ciudadanos

Desde el discurso de posesién del 7 de agosto y en sus in-
tervenciones en diversos foros nacionales e internacionales, el
presidente de la Republica (2022-2026) ha fijado el objetivo de su
mandato presidencial que quedé plasmado en el titulo del PnD,
“Colombia Potencia Mundial de la Vida”. Este propésito supone un
programa de transformacién, construido desde los territorios y
la expresién de sus habitantes.

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el instrumento de
accién publica por medio del cual se pone en marchala consecucién
de este objetivo. Segtin la normativa, el PND es el documento que
sirve de base y provee loslineamientos estratégicos de las politicas
publicas formuladas por el presidente dela Republica y su equipo de
gobierno. En este texto se establecieron los programas del gobierno
para el mandato presidencial 2022-2026 y se fijaron los recursos
necesarios para suimplementacién. Ademas, Colombia se enfrenta
a crecientes desafios derivados tanto de la evolucién de la nacién
y de los consensos y los conflictos que atraviesan la sociedad, asi
como delasencrucijadas ylas tendencias del entorno internacional,
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todo lo cual exige una modernizacién de la estructura del Estado
y de sus instituciones, orientada a garantizar, a mediano y alargo
plazo, las capacidades politicas de gobernanza y de gestién para
afrontar dichos desafios.

La metodologia para la elaboracién del pND incluyé esta vez
una consulta especial que garantizé una activa participacién de los
territorios y dela ciudadania:la metodologia de los denominados
didlogos regionales vinculantes®. Como resultado de esta consulta
ciudadanainédita, el PND 2022-2026 estructuré cinco orientaciones
mayores en plena concordancia con el programa del Gobierno
nacional. Estas prioridades estratégicas se inscriben dentro de un
marco de estabilidad macroeconémica que aparece como la sexta
columna que estructura el PND:

1. Ordenamiento territorial alrededor del agua y la justicia
ambiental.

Seguridad humana y justicia social.

3. Derecho humano ala alimentacién.

4. Transformacién productiva, internacionalizacién y accién
climatica.

5. Convergencia regional.

La adopcién del PND como ley de la Reptblica el 19 de mayo
de 2023 fue uno delos actos politicos mas relevantes de la primera
legislatura del mandato presidencial de Gustavo Petro. Pero se
ha visto que el Estado colombiano, dentro de una perspectiva
histdrica cuyos efectos se inscriben en la realidad actual del
pais, ha estado significativamente ausente de los territorios y ha
fallado en su misién constitucional y sus funciones de gestién de
las instituciones y de los recursos publicos. En consecuencia, en

6 Los didlogos regionales vinculantes fueron espacios de participacién
donde todos los colombianos estaban invitados a participar en un diélo-
go diverso, amplio y multicolor en 51 territorios identificados segun tres
criterios: la importancia del agua, el conflicto armado y el fin de la des-
igualdad regional.
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la coyuntura actual, el Estado colombiano no es el instrumento
idéneoy eficaz para el cumplimiento de los objetivos del gobierno
y para enfrentar los desafios y los retos que atraviesa el pafs. El
objetivo de una transformacién radical de la accién publica no se
circunscribe ala aplicaciéon del PND 2022-2026. Pero el gobierno del
cambio debe tomar en cuenta este instrumento de programacién
delainversién publica para dar los primeros pasos en la materia.
Ya se dijo que la concepcién del Estado que permitiria la
aplicacién efectiva del PND 2022-2026, debe tener una verdadera
ambicién de cambio politico. Para enfrentar ese desafio parece
particularmente indicado retomar la perspectiva que fijaba, a
mediados de losafios noventa, Bernardo Kliksberg, un economista
argentino considerado como el pionero dela ética para el desarrollo
en América Latina, quien planteaba una redefinicién radical dela
accién publica preconizando las orientaciones siguientes:

[que] la presencia del Estado [...] persiga el desarrollo
humano como meta final, que fortalezca y profundice la de-
mocracia, que trabaje en equipo con la iniciativa privada y la
sociedad civil hacia un proyecto nacional que privilegie la pro-
ductividad, la competitividad y el crecimiento, que se combine de
manera eficaz con el mercado, que erradique la corrupcién y pro-
mueva y apoye todas las vias de organizacién y desarrollo de la so-
ciedad civil. (Kliksberg, 1994, p. 276)

Eltipo de Estado que planeaba Kliksberg aporta unarespuesta
a los problemas actuales de organizacién, representacién y fun-
cionamiento de la institucionalidad y la administracién puiblica
colombianas. Su propuesta se inscribe claramente en la perspectiva
del desarrollo humano, otro referente ideolégico estructural del
gobierno del cambio. Por otra parte, el tipo de intervencién que
plantea se define como un proceso de redisefio del Estado, que va
més alld de la cldsica “reforma” del Estado. Esta perspectiva esta
claramente en linea con los principios constitutivos del tercer
nivel u orden del cambio politico, segiin Peter Hall, que incluye
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transformaciones de las orientaciones, los instrumentos y la
manera de abordar los problemas a resolver.

Principalmente, hay tres convergencias entre la redefinicién
de la accién publica que se identifica con el concepto de redisefio
del Estado y los objetivos que el Gobierno nacional establecié en
el PND 2022-2026:

1) Un Estado comprometido con el desarrollo humano en cada
uno de sus componentes. En el caso de Colombia, se debe hacer
énfasis enla capacidad de las instituciones ptiblicas para liderar
la transicién energética (del carbono al electrén) y acompafiar la
transicién econémica de una economia extractivaa unaeconomia
productiva.

2) Un Estado que fortalezca los instrumentos de la democracia
y el buen manejo de los recursos publicos. En la coyuntura que
enfrenta el pais, el Estado, en cada uno de sus componentes, deberd
manejarla transicién democratica que prevé el gobierno del cambio,
es decir, pasar de un régimen de corrupcién a una democracia
multicolory consolidarlatransicién dela paz para dejarla guerra
atrasy entrar al fin en la era de la paz.

3) Un Estado accesible a los ciudadanos que sea percibido
como 1til para todos. En el contexto colombiano, debe ser capaz
de impulsar la transicién social para salir de una sociedad de las
desigualdades hacia una sociedad garante del acceso universal a
los servicios sociales y publicos, y a los derechos.

Paraimplementar estos tres objetivos, la estrategia de redisefio
del Estado colombiano deberé generar una serie de transforma-
ciones en la accién publica de las instituciones publicas. Son los
cuatro pilares que corresponden a los cuatro niveles o funciones
de la administracién pablica en los cuales es necesario actuar.
Partiendo de los territorios hacia el centro, el redisefio del Estado
debe tomar en cuenta:

1. ElEstado descentralizado
2. ElEstado regulador

3. ElEstadolocal

4. ElEstadonacional
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El Estado descentralizado

Para empezar, debo precisar que no me refiero aqui a las de-
nominadas entidades descentralizadas (establecimientos publicos,
empresas industriales y comerciales, y sociedades de economia
mixta del Gobierno nacional) surgidas del movimiento de descen-
tralizacién funcional del Estado iniciado en los afios sesenta’. En
este planteamiento, el Estado descentralizado es estrictamente el
nivellocal, el delos territorios, el dela autonomia de las entidades
territoriales.

Respecto a este nivel, concuerdo con la orientacién del Gobierno
nacional planteada en diferentes foros. La descentralizacién politica
y administrativa —que surgié de la “primera descentralizacién”
impulsada por el Acto legislativo 1 del 9 de enero de 1986° y los
elementos plasmados en la Constitucién de 1991—, requiere un
nuevo impulso. Es necesario reexaminarla estructuraylas carac-
teristicas funcionales de las entidades territoriales, al igual que
las necesidades de fortalecimiento institucional, administrativo,
financieroy técnico de sus ejecutivos y sus asambleas deliberantes.
El Gobierno ha identificada plenamente esta prioridad, ya que
el PND 2022-2026 ha dado una nueva impulsién a la Misién de
Descentralizacién® para que trabaje sobre cinco temas:

« las competencias entre niveles de gobierno;

« lasfuentes y los usos de los recursos para el desarrollo;

« la arquitectura institucional y la modernizacién de la
administracién publica;

« el Estado abierto y la participacién ciudadana territorial;

« vyladescentralizacién y los territorios indigenas.

Las conclusiones de la Misién de Descentralizacién seran la
base conceptual y programatica sobre la cual deberd apoyarse el

7 Que luego consolidé la Ley 489 de 1998.
8 Queintrodujo la eleccién por voto popular de los alcaldes.

9 Creada en el gobierno anterior y que trabajé bajo la autoridad del
Departamento Nacional de Planeacién (pnp).
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Gobierno para desarrollar los proyectos legislativos y las medidas
organizativas adecuadas.

A nivel local, un criterio adicional que debera tomarse en
cuenta es el objetivo que se ha fijado el Gobierno para revisar las
reglas del ordenamiento territorial alrededor del agua como el
camino fundamental en la planeacién para la vida, més alld de
las légicas del mercado que segregan y depredan estas regiones.

El primer pilar del redisefio o reforma del Estado deberd ser
la nueva etapa de la descentralizacién, cuya hoja de ruta son las
orientaciones de la Misién de Descentralizacién y la redefinicién
de las bases del ordenamiento territorial alrededor del agua.

El Estado regulador

Entre el nivel local descentralizado y el nivel nacional, es
necesario tomar en cuenta el Estado requlador, que corresponde a
la facultad que tiene el Gobierno nacional de coordinar la accién
publica anivel de los territorios. Una buena parte de los fallos que
sehanidentificado en materia de ejecucién de la inversién publica
y de coordinacién entre las prioridades de los diferentes planes
de desarrollo, muestra que es crucial consolidar la interlocucién
del nivel central con las entidades territoriales. Concretamente,
se trata de reexaminarla eficiencia de los mecanismos existentes
para determinar si responden al desafio de la articulacién entre
la administracién central del Estado y las entidades territoriales
paralaimplementacién de sus politicas piblicas y loslineamientos
de los sucesivos planes nacionales y locales de desarrollo.

En este campo estratégico del pilotaje de la accién publica,
los gobernadores tienen actualmente un rol constitucional de
representacién y coordinacién de la actuacién del Estado en sus
circunscripciones, al igual que un papel de interaccién con el nivel
municipal paraimpulsarlaarticulacién multinivel. Pero es evidente
que son funcionarios cuyo posicionamiento en la representacién
delosintereses de la Nacién es hoy ambiguo, pues son actores que
obedecen aunalegitimidad propia, fruto del sufragiolocal que los
lleva a los ejecutivos departamentales, donde forzosamente van
a privilegiar intereses politicos territoriales.
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Parabuscar una solucién, me parece oportuno considerar los
ejemplos de otras democracias avanzadas donde la representacién
territorial del Estado est4 a cargo de autoridades distanciadas
del contexto local en cuanto a su legitimidad politica, pero que
estdn implantadas en los territorios. Este nivel intermedio de
gobierno, que debe ser el interlocutor permanente de los ejecutivos
y asambleas territoriales, tiene poder administrativo y masculo
financiero en Francia a través de la figura del Préfet (Prefecto),
capacidad de comunicacién, coordinacién y cooperacién con los
niveles autonémicos y provinciales en el caso del Subdelegado
del gobierno en Espaiia, y recursos propios para la coordinacién
operativay funcional dela problemadtica estratégica dela seguridad
publica en el caso del Questore italiano.

Por otra parte, Colombia ha desarrollado instrumentos que
hoy no se han consolidado plenamente en materia de coordinacién
interinstitucional del desarrollo territorial: se trata dela planeacién
territorial, de los dispositivos de contractualizacién (Contratos Plan,
Contratos Paz, Pactos Territoriales, PDET), de la cofinanciacién de
infraestructuras (multinivel y pablico-privada). En consecuencia, es
crucial consolidarala vezlas formas institucionales de interlocucién
delnivel central con ellocal y los instrumentos de coproduccién del
desarrollo territorial (De la Torre Sendoya, 2020).

Naturalmente, es fundamental que estos mecanismos abran
un espacio de expresién y de participacién para la sociedad civil
y las organizaciones comunitarias representativas de todos los
grupos de la poblacién, en particular, las minorias étnicas y
culturales. Es en esta direccién que las bases del PND 2022-2026
plantean laimportancia de la convergencia territorial (DnP, 2023).
El objetivo general de una estrategia renovada de gobernanza
multinivel deberd ser el uso ecénomo, eficaz y controlado de los
recursos publicos que responda, ala vez, alos desafios de lalucha
contra la corrupcidn, el desarrollo sostenible de los territorios y
la participacién de la ciudadania y de las comunidades.

En conclusion, el segundo pilar del redisefio del Estado sera
repensar las formas y los instrumentos de la coordinacién multi-
nivel de la accién publica a nivel de los territorios. El desafio es
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la articulacién entre la administracién central del Estado, las
entidades territoriales y los organismos auténomos territoriales
y la eficiencia de la participacién de los habitantes.

El Estado local o desconcentrado

En la literatura administrativa y politolégica colombiana la
nocién de Estado local se refiere habitualmente a las entidades
territoriales. Es un error utilizar esta apelacién para designar el
nivel donde ejercen un papel las autoridades que la descentrali-
zacién politica creé. Por coherencia conlo indicado anteriormente,
es preferible hablar del nivel descentralizado para presentar
las entidades territoriales y reservar la apelacién Estado local a
un nivel de la administracién publica nacional frecuentemente
invisibilizado, pero que es esencial en toda estrategia de llegada
al territorio del Gobierno nacional.

En efecto, la presencia territorial del Estado nacional a través
de varias delegaciones ministeriales o de departamentos adminis-
trativos (como el DANE), pero sobre todo a través del amplio espectro
de los servicios y las oficinas en los territorios de los institutos,
empresasy establecimientos publicos del nivel nacional (del icBr al
SENA pasando porla DIAN y lamisma ESAP), constituye para muchos
ciudadanosla caramas visible dela administracién y del Gobierno.
Enotraslatitudes estos recursos logisticos, administrativos y finan-
cieros y el conjunto los funcionarios publicos (en general de carrera
administrativa) quelos sirven o ejecutan, se denomina administracién
desconcentrada del Gobierno nacional o (en Francia) el Estado local.
Esta considerable infraestructura administrativa y técnica repre-
senta, en Colombia, un cuerpodiversoy disperso cuya organizacién,
localizacién y nivel de cobertura territorial, obedecen a criterios
técnicos de cada sector, es decir, de cada ministerio. Ciertamente,
se trata de criterios que tienen validez dentro de la légica sectorial
de cada sector ministerial o de cada entidad descentralizada. Pero
también es claro que esta “l6gica de silo” genera discontinuidad y
complejidad enla gestion dela administracion piblica nacional, asf
como dificultades para optimizar la coordinacién de la actuacién
del Estado central en las regiones.
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Lo mas grave es que se ha observado que la administracién
central no tiene actualmente una visién integral, exhaustiva y
actualizada de la presencia del conjunto de organismos con pre-
sencia en los territorios que pertenecen alarama ejecutiva del nivel
nacional®. Eldltimo trabajo de este tipo, que llevé ala elaboracién
deuna cartografia dela presencia territorial de laadministracién
nacional, fue realizado en 1989 (Vasco y Blanco, 1989)". Tener una
visién actualizada y auténtica de lo que se denomina el Estado local
odesconcentrado es una condicién parala convergencia territorial
que proyecta el PND 2022-2026.

Estoimplica también evaluarla territorializacién de las enti-
dadesnacionales, las correlaciones y las divergencias existentes,
sus costos y su eficiencia, con la perspectiva de optimizar ese
mapa de presencia y organizacién de la Nacién en el territorio
y formular soluciones de coordinacién interinstitucional que
clarifiquen el alcance de la oferta del Estado en materia de poli-
ticas ptblicas y permitan una mejor visibilidad de la accién del
Gobierno nacional para las poblaciones. Pero la primera etapa
esla elaboracién de una cartografia actualizada de la presencia
del Estado central en los territorios.

Con estos elementos de cartografia y de evaluacién funcional,
se deberian poder disefiar las soluciones de coordinacién interins-
titucional del Estadolocal con el conjunto de actores del desarrollo
en cada territorio. De nuevo aparece aquila urgencia de crearuna
figura de autoridad que coordine la accién publica y represente
los intereses de la Nacién en los territorios. Vale la pena volver a
citar el ejemplo del Préfet francés. Se trata de un funcionario de
carrera del ministerio del Interior que tiene rango de jefe o gerente
de los servicios desconcentrados del Estado, con autoridad sobre
el conjunto de los funcionarios locales de las administraciones
sectoriales y capacidad de decisién sobre una buena parte de
los recursos presupuestales de los ministerios y los organismos

10 Seacual sea sunaturaleza juridica o su funcionalidad sectorial.

11 Erauntrabajo de la firma Estrategias Regionales Ltda. para el DNP.
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publicos nacionales en los territorios. Su rol, naturalmente, esta
codificado de forma estricta parala implementacién de una serie
de politicas publicas del Gobierno nacional para que no pueda
presentarse como un “gobernador bis”. En el caso colombiano,
este campo de accién delimitado podria ser la aplicacién de los
programas inscritos en el PND, mientras que el resto de laslabores
de los funcionarios sectoriales quedarian bajo la autoridad de la
administracién central de referencia.

El tercer pilar del redisefio del Estado es, pues, potenciar la
presencia del Estado central en los territorios empezando por una
cartografia del Estado local o desconcentrado y evaluando la
eficiencia, de sulabor en los territorios.

El Estado nacional

Se hace referencia aqui a la constelacién de sectores minis-
teriales, institutos descentralizados, departamentos administra-
tivos, instancias de regulacién y de seguimiento y control. Es el
nivel del aparato estatal que, por su centralidad y su papel en la
implementacién de las politicas publicas del Gobierno nacional,
tiene el mayor protagonismo en el debate politico nacional. Pero,
aunque en el pais aparece como un campo de la accién publica
relativamente estable, por lo menos respecto a la variabilidad
de la administracién central de paises europeos como Francia,
Espaila, Paises Bajos o Bélgica, es evidente que también ha sufrido
modificaciones en el transcurso de los ciclos de gobierno. Ello se
refleja principalmente en la creacién, la supresién o la fusién de
entidades de la administracién central del Estado, respecto a lo
cual es importante mantener explicitos criterios de “economia
general” de las instancias del Gobierno nacional. En todo caso, el
gobierno actual ha enfrentadola dispersién estructural, los fallos
de coherencia y la ineficiencia de ese Estado central.

Es una de las lecturas que se puede hacer de la creacién
del Ministerio de la igualdad®. Otras iniciativas ambiciosas e
innovadoras (sin parangén en otros sistemas politicos) como la

12 Ydelaanunciada creacién del Ministerio de Paz, Convivenciay Seguridad.
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creacién del Sistema Nacional de Cuidado para reconocer, reduciry
redistribuirlos trabajos de cuidado, principalmente de las mujeres,
deben encontrar sus formas de organizacién, de regulacién y de
financiacién.

Sin embargo, para tratar estas problematicas, es necesario
implementar una reingenieria integral de la administracién pa-
blica, que debe iniciarse y coordinarse desde los departamentos
administrativos de la Presidencia de la Republica y de la Funcién
Publica. Su misién serad abordar los procesos de decisién, de ela-
boracién y financiacién de las politicas publicas, para establecer
nuevas formas de gestién y regulacién que permitan una mayor
eficacia y visibilidad de la accién publica del Estado.

El cuarto pilar del proceso de redisefio del Estado conduce a
revisitarla estructura, coherenciay eficiencia del Estado central
colombianoatravés de unareingenierfa delaadministracién central
del Estado para que sea més integrada, cohesionada, eficiente y
racional en el uso de los recurso
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FIGURA 2. Etapas estatales del redisefio colombiano

Fuente: elaboracién propia.
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Conclusion: el cambio politico, el nicleo

central del gobierno del cambio

Partiendo de la base conceptual de la sociologia politica,
esta reflexién llevé a replantear la perspectiva de la reforma del
Estado estableciendo una nueva percepcién de los problemas por
resolver. El diagndstico es que el Estado colombiano ha fracasado
en su misién constitucional y en el ejercicio de sus funciones de
gestién delas instituciones y de los recursos publicos. Los fallos de
organizacidn, gestién y gobernanza han conducido auna ausencia
institucional, social y territorial del Estado que ha contribuido a
desarticularla cohesién social, lo cual se refleja enla disminucién
dela confianza de los ciudadanos respecto al funcionamiento del
sistema politico y de las instituciones que lo conforman.

Larespuesta del Gobierno nacional debe generarun verdadero
cambio politico en el sentido de Peter Hall, es decir, una trans-
formacién de los objetivos, los instrumentos y los fines politicos
de la accién publica. El proceso debe focalizarse en el redisefio
de la organizacidn, la representacién y el funcionamiento de
la institucionalidad y de la administracién publica colombiana,
apoyandose en cuatro pilares:

« La implementacién de una nueva etapa de la descen-
tralizacién a partir de las orientaciones de la Misién de
Descentralizacién y la redefinicién de las bases del orde-
namiento territorial alrededor del agua.

« La redefinicién de las formas y los instrumentos de la
coordinacién multinivel de la accién ptblica a nivel de los
territorios, para optimizar la articulacién entre la admi-
nistracién central del Estado, las entidades territoriales
y los organismos auténomos territoriales, y promover la
participacion de los habitantes.

« Potenciarla presencia del Estado central en los territorios
elaborando una cartografia del Estado local o desconcen-
tradoy evaluando la eficiencia de sulabor enlos territorios.

« Fomentar una reingenieria de la administracién central
del Estado, buscando que se funcionamiento sea mas
cohesionado, eficiente y racional en el uso de los recursos.
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El propésito general del Gobierno nacional es hacer de Colombia
una “potencia mundial de la vida”. Es un proceso que se ha
planteado como un programa abierto que se ird consolidando
en un didlogo plural con el conjunto de los actores de la sociedad.
La concertacién y el didlogo son las bases de la construccién de
ese nuevo contrato social para el buen vivir que debe permitir
entrar en una nueva era de paz.

Para todo ello, uno de los principales objetivos del cambio
politico debe ser que el Estado pueda desempefiar un papel en la
facilitacién del nuevo horizonte de concertacién social y de cons-
truccién de consensos para el cambio. Las instituciones del Estadoy
los agentes dela administracién deben asimilar esas nuevasreglas
y técnicas del didlogo consensuado. El objetivo general debe serla
promocién y el desarrollo de todas las vias de organizacién de la
sociedad civil, para que el Estado sea percibido por el conjunto de
los ciudadanos como el garante de los derechos y de la paz.

Enresumen, larevisién completa de los diferentes niveles de
intervencién de las instituciones publicas de la estrategia lleva a
una interrogacién sobre el rol de un Estado garante de los derechos,
de las libertades piiblicas y de la paz. Siguiendo la metafora cons-
tructivista utilizada aqui, este podria ser no el quinto pilar de la
reforma, sino el cimiento del proyecto del redisefio del Estado y
de la modernizacién de la accién publica.

La coyuntura politica que trajo al Gobierno nacional, por
primera vez en este pafs, una mayoria politica progresista hace
que el redisefio del Estado sea uno de los ntcleos centrales de un
verdadero gobierno del cambio.
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y propuestas estratégicas
sobre la urgencia de re-
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autores, expertos en derecho, administracién publica,
economia y ciencia politica, abordan temas como la
descentralizacién asimétrica, la captura corporativa del
Estado, las economias territoriales, la transformacién de
la accién publica y el fortalecimiento del Estado social
de derecho. A partir de diversos enfoques, proponen
reencauzarlaaccién estatal haciala inclusién, la equidad
y la paz, en coherencia con el mandato constitucional
de 1991y las demandas de una sociedad plural. El texto
también analizalos desafios institucionales, operativos
y normativos que enfrenta la administracién ptblica, y
ofrece rutas para repensar su disefio y funcionamiento.
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