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"Los territorios hablan: el conocimiento como
motor de la transformacion publica"

Por: 'Carolina Arango Salazar

Cada territorio tiene su historia, las dindmicas sociales, econdmicas, culturales y ambientales
hablan de la diversidad de Colombia, pero también dan cuenta de la compleja tarea que debe realizar
la administracion puablica para poder entender y atender a la ciudadania. Esa diversidad implica aceptar
que las respuestas a los problemas publicos deben ser construidas desde la comprension de las
realidades locales y regionales. Es en esa direccion que la investigacidon constituye una via privilegiada
para fortalecer la gobernanza, de guiar la toma de decisiones y de orientar practicas hacia un desarrollo
del territorio mas equitativo, mas sostenible y participativo. Estudio académico tras estudio
académico, cada uno de los trabajos investigativos en su topico de estudio constituye la oportunidad
para entender los fendmenos que transforman nuestros territorios, evaluar las politicas publicas y
ofrecer propuestas que contribuyan al fortalecimiento de las instituciones y al bienestar comun.

El presente numero 12 de Conexidn retne investigaciones que, desde diferentes perspectivas,
abordan temas fundamentales para la administracion publica colombiana. La planificacion del
territorio, la descentralizacidn, la sostenibilidad fiscal, el control institucional, la conservacion del
patrimonio, la educacion civica, ademas de lo que plantean en la construccion de la paz y las nuevas
formas de gobernar en territorios con alta complejidad social evidencian que el desarrollo de los
territorios requiere soluciones que integren didlogos entre las instituciones y las comunidades
mediados por la academia.

La madltiple discordancia de la tematica nos dice que el territorio aparte de verse como espacio
geografico, tiene un significado mas amplio, pues es el lugar donde se encuentran la historia, la cultura,
las instituciones y las relaciones sociales que construyen el sentido de la accion publica. Desde este
punto de vista, para la Escuela Superior de Administraciéon Publica, Territorial Antioquia, el ir
desarrollando espacios de produccion y promocioén de conocimiento es parte de la responsabilidad
institucional y del compromiso también asumido de promover la funcién publica. Las publicaciones
como Conexion son parte de ello, pues fomentan el intercambio de experiencias, resultados de
investigacion y reflexiones que enriquecen el debate acerca de los retos contemporaneos de la
administracion publica y contribuyen a la formacion de servidores publicos que sean capaces de liderar
procesos de transformacion en las comunidade

! carolina Arango Salazar. Directora ESAP Territorial Antioguia. Mujer, lider, profesional, madre y esposa. Psicéloga de la Universidad de San
Buenaventura-Medellin, Magister en Educacion de la Universidad Catdlica de Oriente, Administradora Publica de la Escuela Superior de
Administracion Publica-Territorial Antioquia-CETAP Jardin. 20 afios de experiencia profesional en el sector educativo y en el sector salud, en el &mbito
publico. Educadora, funcionaria publica y lider comunal por conviccion y vocacion de servicio. carolina.arangos@esap.edu.co.
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Modelos de
desarrollo
territorial y
pragmatismo
presidencial en
Colombia

Por: 2Ramiro Vélez Rivera

Resumen

El desarrollo tematico y los argumentos del

articulo estan enfocados en explicar que el
ordenamiento territorial en el Estado
colombiano actual ha registrado cambios
estructurales que lo ponen ahora en relacion
con factores técnicos y de poder que exponen
nuevos planos para su aplicacion y explicacion
en el pais. Por esto, el articulo desarrolla el
papel que tiene el pragmatismo del poder
presidencial del periodo 2026-2030 para incidir
en la profundizaciéon de la versidon urbana y
tecnocratica del ordenamiento territorial.
Igualmente, se ocupa de explicar la influencia
que tiene el modelo corporativo y el modelo
multilateral en la operacionalizacién del
ordenamiento territorial en Colombia, a partir
de la aplicacion de métodos de la posnueva
gestion publica. De igual modo, se exponen los
lineamientos del modelo de integracion
territorial y del modelo de transaccion de
oportunidades, que en el periodo presidencial
2026-2030, no alcanzardn niveles de

2 Ramiro Vélez Rivera. Doctor en Ciencias Humanas y Sociales,
Universidad Nacional de Colombia. ramivele@esap.edu.co.
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materializacion en la estructura territorial del
pais.

El articulo culmina con la presentacion
de los factores de poder que, en el pais, explican
la relacion de los nuevos marcos del
ordenamiento territorial con la administracion
publica, que a su vez, facilitan observar la
influencia del pragmatismo presidencial para
asociar el ordenamiento territorial en Colombia
con la eficacia del sector publico, coincidiendo
con los estandares de rentabilidad empresarial
y de eficacia econdmica de los gobiernos.

Palabras clave: Ordenamiento territorial,
modelos de desarrollo, corporativismo,
multilateralismo, integracion territorial,
transaccion de oportunidades, pragmatismo
presidencial, gestion territorial.

Introduccion

El ordenamiento territorial representa
para el Estado colombiano el ambito técnico,
juridico y administrativo que fundamenta las
explicaciones sobre la pertinencia histérica del
Estado nacional y sobre la justificacién de la
centralizacién como eje de la administracion
publica en el pais. Luego, es prioridad para los
agentes gubernamentales, académicos,
ciudadanos, internacionales y regionales,
analizar si el ordenamiento territorial del siglo
XXI en el pais coincide con su dimensiéon
normativa unicamente, o si en su contacto con
agentes y modelos de desarrollo ha incorporado
planos recientes para su consolidacion
sectorial; planos asociados al pragmatismo
gubernamental, a micropoliticas que reorientan
su poder de accion local y a la interaccion con
modelos de transaccion de oportunidades que
abren esferas alternativas del ordenamiento
territorial en el pais, basadas en el
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reconocimiento multicultural y en la aplicacién
de politicas internacionales en las areas de la
inversion publica y la gestion territorial.

;Cuadles son los factores que explican la
relacion del ordenamiento territorial con el
Estado colombiano en las décadas recientes?
Las respuestas a esta pregunta indican que en el
pais el ordenamiento territorial ha registrado
modificaciones sustantivas, asociadas a la
incidencia que tiene el poder y el pragmatismo
presidencial para poner en la agenda los énfasis
urbanos del desarrollo, y las competencias que
han desarrollado los actores locales para
discutir el papel de las autonomias en los temas
de la inversion y la innovacién publica en el
contexto de modelos de desarrollo.

Transicion de gobierno y rectificacion de la
administracion publica

La administracion publica colombiana
estd en la transicion de dos periodos de
gobierno que conciben el poder presidencial a
partir de modelos y técnicas que se diferencian
estructuralmente y que marcan planos opuestos
en el desarrollo de programas, politicas e
indicadores sobre la gestion publica vy,
particularmente, sobre la accion
gubernamental. Luego, es preciso explorar los
niveles estatales que en Colombia registraran
modificaciones sustantivas y que materializaran
los efectos de la transicion y los impactos del
periodo presidencial 2026-2030, en materia de
medicion del programa de gobierno finalizado
y en lo concerniente a las expectativas del
programa presidencial que inicia.

En este escenario observaremos que el
ordenamiento territorial, los modelos de
desarrollo y las técnicas de la accién
gubernamental son los referentes de interés
técnico y politico para el poder presidencial con
proyeccion a 2030. De un lado, porque en el
reciente periodo legislativo avanzo la reforma a
la descentralizacion en el contexto de las
nuevas dinamicas del ordenamiento territorial,
lo que implica para el Estado colombiano del
siglo XXI la rectificacion de la relacién entre las
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finanzas publicas territoriales y las practicas
intergubernamentales entre regiones,
municipios y Estado central en Colombia. Esto
explica que el ordenamiento territorial en su
dimensidn fiscal coincidird con modificaciones
sustantivas. De otro lado, porque es prioridad
para el periodo presidencial que inicia la
implementacién de modelos de desarrollo que
incluirdn los nuevos relacionamientos con las
entidades territoriales en la perspectiva de
propiciar nuevos aplicativos de seguridad
territorial, ciudadana y publica.
Complementariamente porque es prioridad
para el periodo presidencial que tiene cobertura
al 2030 la rectificacion de los programas y las
metodologias vinculantes de la administracién
publica, lo que explica que la accién
gubernamental en este periodo presidencial
estard asociada a la concentracion del poder
administrativo en practicas tecnocrdticas y en
nuevos radicalismos técnicos del
corporativismo gubernamental.

En este panorama integrado a la
transicion  gubernamental, el  Estado
colombiano en efecto registrara modificaciones
sustantivas de la esfera administrativa y de las
técnicas burocrdticas incidentes en el
comportamiento de la gestion publica y
gubernamental, con rectificaciones de los
programas y de las normativas que implican el
contenido y la accién de la administracién
publica del pais, en temas fundamentales de la
relacion administrativa del poder presidencial
con gobernaciones, distritos, areas
metropolitanas y municipios; del vinculo del
presidente con el control de la seguridad
territorial del pais, coincidiendo con la
aplicacién de controles directos de la fuerza
publica con asiento en regiones, municipios y
niveles veredales; con el traslado del
endeudamiento publico del orden central del
Estado fiscal a las entidades territoriales del
pais; y con la corporativizaciéon de los temas
estratégicos del desarrollo en lo concerniente a
la dimension ambiental y ecoldgica, al manejo
de la crisis climatica y a la conservacion de la



biodiversidad de los nichos estratégicos del
territorio nacional.

Ordenamiento territorial y pragmatismo
presidencial en Colombia

El ordenamiento territorial en el Estado
colombiano  se  caracteriza  por el
funcionamiento de la dimension técnica de una
ley organica, lo que explica la especializacion de
las denominaciones de su estructura
administrativa y la profundizacidn de sus metas
de integracién administrativa. Luego, en
Colombia, la clasificacién de las entidades en
territoriales, administrativas e integradas,
indica que la relaciéon de la administracién
publica con el territorio estatal depende de la
aplicacion de sofisticadas reglas sobre la
regulacion de procesos. Estas reglas implican la
articulacién de las entidades territoriales con
organismos de regulacion  econdmica,
geografica y urbana, para sefalar que los
vinculos de la administracion publica con el
ordenamiento territorial estan mediados por los
modelos y las directrices de estos organismos
que en su base tienen prioridades burocraticas,
tecnocraticas, gerenciales, econométricas y
espaciales, lo que explica que en el pais las
regiones, y en general las dimensiones agrarias,
rurales y barriales del territorio, no se incluyen
en las dindmicas de la actuacion del
ordenamiento territorial con sentido publico y
ciudadano. La consolidacion de procesos de
desarrollo territorial exige instituciones capaces
de ejercer presencia efectiva en todas las
regiones del pais, evitando las brechas entre el
Estado formal y las dindmicas territoriales
(O'Donnell, 1993).

En este contexto, el ordenamiento
territorial del pais esta determinado por la
aplicacion de los fines técnicos y
administrativos de una ley orgdnica y por su
aplicacion en centros urbanos exclusivamente;
orientados por prioridades de orden fiscal y por
el cumplimiento de indicadores basados en
culturas de eficacia de los impuestos sobre la
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prediacion y sus efectos en la financiacion del
desarrollo econémico del territorio.

Complementariamente, el
ordenamiento territorial del pais, con
proyeccién al cumplimiento de indicadores de
eficacia administrativa y econdémica sobre los
usos geograficos, espaciales y administrativos
del territorio, se acompana del catastro
multipropdsito. Este a su vez define los nuevos
horizontes del territorio del pais a partir de
desplegar los formalismos estatales del espacio
urbano y, simultdneamente, para propiciar
nuevos calculos fiscales y econdémicos del
territorio rural.

En este panorama, es relevante observar
que el ordenamiento territorial en Colombia
estda determinado por la combinacién de las
formalidades estatales en materia de
organizacion del espacio publico con la
prioridad de generar desarrollos territoriales
basados en el crecimiento econdmico de la
dimension urbana. En medio de esta
combinacion, en consecuencia, encontraremos
un factor de importancia técnica, politica y
administrativa: se trata del pragmatismo
gubernamental y, en particular, del poder
técnico de la planeaciéon nacional vy,
correlativamente, del poder presidencial que en
el pais termina por controlar la relacion de la
administracion publica con la organizacién
urbana del territorio, y por controlar la
dimension fiscal del ordenamiento territorial y
del catastro multipropdsito como complemento
directo de la regulacién economica que el
pragmatismo presidencial tiene sobre el
territorio del pais y de sus entidades
territoriales.

¢Cudl es el funcionamiento del
pragmatismo presidencial en Colombia, en su
relacion con el ordenamiento territorial? El
factor de poder que facilita la integracidn de las
formalidades del ordenamiento territorial con
el pragmatismo presidencial en Colombia esta
representado en los modelos de desarrollo
territorial. Estos a su vez indican la prioridad de
sus disefiadores y de sus agentes de



implementacién, con el objetivo de sefialar que
los escenarios de su actuacion técnica y politica
y que sus efectos coinciden o se distancian de
las metas estatales en Colombia en materia de
concentracion 0 redistribucion de
oportunidades. La gobernanza territorial
requiere una coordinacidon efectiva entre los
distintos niveles de gobierno, con instituciones
capaces de articular politicas publicas
orientadas a reducir las brechas regionales y
promover un desarrollo equilibrado (OCDE,
2024).

En este contexto, exponemos cuatro
modelos de desarrollo territorial que
argumentan el contenido y los desenlaces sobre
las dindmicas territoriales y gubernamentales
del Estado colombiano. Observaremos que el
modelo de desarrollo con prioridades
corporativas y el modelo de desarrollo del orden
multilateral, han dominado en Colombia.
Ademas, explicaremos que son la prioridad para
la agenda presidencial 2026-2030, considerando
que en este periodo el pragmatismo
presidencial profundizara y medird el impacto
del corporativismo y del multilateralismo en la
agenda de desarrollo territorial y de la agenda
ambiental en materia de biodiversidad y cambio
climatico.

Asimismo, explicaremos que el modelo
de integracion territorial y el modelo de
transaccion de oportunidades para el desarrollo
territorial son opciones politicas, geograficas y
ciudadanas para el Estado colombiano, con
desarrollo hasta ahora de orden académico y
parcialmente con avances normativos y
administrativos en el Estado y en la
administracion publica del pais.

Modelos de desarrollo territorial y
pragmatismo presidencial en Colombia

Modelo 1. Corporativismo y ordenamiento
territorial en el contexto del pragmatismo
presidencial en Colombia

En este modelo, el ordenamiento
territorial focaliza sus prioridades en destacar la
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incidencia que tienen las élites econdmicas y
politicas del orden regional y nacional para
definir el contenido de las agendas sectoriales y
locales sobre espacio publico y sobre
metodologias  para  dirimir  conflictos
territoriales que impliquen el Estado
administrativo y gerencial del pais.

El corporativismo define el contenido de
las agendas territoriales a partir de lineamientos
economicos y tecnocraticos que separan
radicalmente el Estado y el gobierno, que
participan en las redes de desarrollo econémico
en el pais, de iniciativas ciudadanas sobre el uso
del territorio con fines distributivos propios del
Estado Social y Democratico de Derecho. En
este contexto, el ordenamiento territorial
establece relacion con el pragmatismo
gubernamental y presidencial del periodo 2026-
2030, a partir de las directivas corporativas que
definen sus areas de aplicacion, considerando la
sustitucién de los fines estatales de derechos
sobre el territorio por agendas econdmicas
sobre la distribucion del espacio publico y
geografico del Estado colombiano con caracter
corporativo y urbano, lo que explica que en el
pais dominen las dindmicas del desarrollo
econémico de los centros urbanos y no las
historias locales y rurales del Estado.

Modelo 2. Multilateralismo y ordenamiento
territorial con efectos administrativos en
Colombia

En este modelo, el ordenamiento
territorial se enfoca a mostrar que los
estandares  globales  sobre integracién
econdémica y sobre distribucién del espacio
publico, geografico y ambiental, determinan la
relacion de los centros de poder urbano de
Colombia con los Estados adscritos a los
convenios internacionales sobre bienes
ambientales y su proteccion local e
internacional. La gobernanza democratica
implica fortalecer la capacidad del Estado para
responder a las necesidades de la ciudadania
mediante instituciones transparentes,
participativas y orientadas al desarrollo



sostenible (Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo [PNUD], 2024). Es prioridad
de este modelo que los lineamientos
internacionales sobre ordenamiento territorial
se constituyan como referentes jurisdiccionales,
administrativos y técnicos suficientes para
dirimir conflictos internos e internacionales en
materia de disputas territoriales con asiento en
departamentos estratégicos del pais en las areas
de la mineria y de la biodiversidad. En este
contexto, la relacion del ordenamiento
territorial con los organismos multilaterales de
orden ambiental y geografico esta condicionada
por las agendas de la justicia internacional, que
a su vez pone en la agenda el debate de los
derechos economicos, los derechos
fundamentales y los derechos sociales, que las
élites regionales en el Estado colombiano
definen como la prioridad del vinculo de las
entidades territoriales con la sociedad local del
pais.

En este modelo, el ordenamiento
territorial del pais dispone la prioridad de los
estandares internacionales en materia de
desarrollo urbano sobre las dindmicas rurales
que definen la identidad regional del Estado
colombiano, consiguiendo que las élites del pais
prioricen dichos estandares sobre las exigencias
locales y municipales de la ciudadania para
decidir en los temas fundamentales de
biodiversidad y desarrollo territorial.

La prioridad de exponer la dimension
tecnocratica, presidencial, administrativa y de
élites nacionales y regionales de estos dos
modelos de ordenamiento territorial —que
coinciden con las metas corporativas y
multilaterales del  desarrollo 'y  del
ordenamiento territorial en el Estado
colombiano— consiste en indicar que, en
Colombia, desde la aprobacion y la gestion de la
ley organica de ordenamiento territorial, ambos
modelos son dominantes. Esto consigue que en
la totalidad de las entidades territoriales y en la
totalidad de los mapas ambientales y de
desarrollo territorial del pais, los dispositivos
corporativos y los estandares multilaterales
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definan el curso de accion de las politicas y de
los programas de la administracién publica
asociados al  ordenamiento territorial.
Complementariamente, en el  Estado
colombiano el  corporativismo y el
multilateralismo han dominado las agendas
metropolitanas, locales y municipales en
materia de desarrollo de las entidades
territoriales y administrativas del pais, lo que
explica que el periodo presidencial 2026-2030
orienta su agenda de ordenamiento territorial a
la consolidaciéon de los atributos y de los
métodos del modelo corporativo, en lo
relacionado con la profundizaciéon del poder de
las élites nacionales sobre los planos rurales del
desarrollo en Colombia; accion de poder
corporativo que implica desatar nuevos
controles en la region pacifico del pais y en el
departamento del Chocé en materia de
biodiversidad, mineria y agua potable.

En igual medida, en el periodo
presidencial 2026-2030, las dindmicas urbanas
asociadas al desarrollo y al ordenamiento
territorial, el poder presidencial con
pragmatismos administrativos y politicos,
profundizaran la aplicacién de estandares
multilaterales sobre ordenamiento territorial
con la meta técnica de propiciar el crecimiento
urbano y econdmico del pais, considerando
agendas de progreso y desarrollo de base
tecnocrdtica  asistida  por  organismos
multilaterales de desarrollo econdémico vy
burocratico.

Modelo 3. Integracion de poderes y
legitimacion de actores territoriales

En este modelo, basado en la integracion
de micropoliticas y actores urbanos y rurales
con procesos gubernamentales de territorio y
desarrollo social, el ordenamiento territorial se
enfoca a explicar que el contenido y aplicacion
de las agendas territoriales esta asociado a la
integracion de regiones para garantizar
mitigaciones graduales del conflicto territorial y
ambiental y para propiciar nuevos planos de la
inclusion  social basados en justicias



alternativas. El desarrollo territorial sostenible
depende de la capacidad institucional para
integrar las dimensiones econdmica, social,
ambiental y de gobernanza en la formulacién e
implementacién de politicas pablicas (CEPAL,
2023).En consecuencia, el eje de este modelo
indica que la integracion regional es Ila
condicion estatal y administrativa para
legitimar procesos sociales y para propiciar la
aplicacion de los imperativos del ordenamiento
territorial en Colombia, con sentido cultural y
para contextualizar su articulaciéon con la
cooperacion para el desarrollo. Las reformas
estatales implementadas en América Latina
evidencian que la descentralizacién requiere
capacidades institucionales suficientes para
reducir las brechas regionales y fortalecer la
gobernabilidad (Cavarozzi, 1996).

Asimismo, en este modelo la
delimitacion de los derechos fundamentales,
sociales y econdmicos, facilita la consolidacion
de los publicos que habitan en el territorio para
contextualizar los sistemas de decisién
ambiental y politica, que logran establecer
relacionamientos con el territorio y con el
ordenamiento territorial a partir de ciudadanias
que han construido el territorio en la practica
de historias locales y en redes de integracion
social y comunitaria.

Modelo 4. Transaccion de
oportunidades y redistribucion de recursos
en el contexto del ordenamiento territorial.

En este modelo, el ordenamiento
territorial se enfoca en mostrar que los actores
internacionales con poder de diseiio de las
agendas territoriales reconocen actores
regionales y locales en Colombia, que deliberan
sobre las dinamicas publicas del derecho a
incidir en el disefio y accion de los modelos de
desarrollo, y en particular de deliberar sobre la
relacion del territorio con las culturas
ancestrales y rurales. Luego, en este modelo, la
relacion del ordenamiento territorial con el
Estado colombiano estd orientada por el
reconocimiento de sectorialidades de derechos,
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que a su vez indican la legitimidad de actores,
ciudadanias y comunidades que circulan
directa o parcialmente en territorios de
desarrollo minero, ambiental, rural vy
comunitario y en Jdambitos de justicia
transicional. El desarrollo territorial requiere
mecanismos de gobernanza que articulen la
accion estatal, la participacion ciudadana y la
coordinacion interinstitucional para responder
a los desafios del territorio (Goodin, 2003).

Complementariamente, en este modelo
el desarrollo de las politicas y de las acciones del
ordenamiento territorial se articula con las
dinamicas del posdesarrollo, que a su vez
contextualizan la redistribucion de
oportunidades para que los nuevos publicos
incursionen en las agendas de derechos sobre
el territorio con prioridad de su incidencia en el
reconocimiento politico, jurisdiccional y
territorial de nuevos planos locales,
comunitarios y rurales del desarrollo y el
ordenamiento territorial en Colombia.

Para el desarrollo de la administracion
publica colombiana, es importante indicar que
el modelo de integracidn social y territorial y el
modelo de transaccion ciudadana, (en la agenda
territorial del pais, de sus entidades territoriales
y su dimensiéon rural), Son modelos de
desarrollo que se alojan en el plano académico
y de la investigacidon en administracion publica
y que en el periodo presidencial 2026-2030 no
tienen opcion publica, social y administrativa
de aplicarse, considerando el caracter
pragmatico del poder presidencial en este
periodo, que a su vez esta condicionado por la
concentracion del poder administrativo en la
agenda del presidente con metas tecnocraticas
y corporativas. El fortalecimiento de las
instituciones publicas constituye un factor
determinante para mejorar la prestacion de
servicios, aumentar la confianza ciudadana y
promover un desarrollo territorial inclusivo
(Banco Mundial, 2024).



Factores del pragmatismo presidencial en
Colombia

El ordenamiento territorial en el Estado
colombiano estd determinado por el
cumplimiento de los niveles normativos de la
ley organica que establece sus contenidos y sus
técnicas. A su vez, la implementacion del
desarrollo  territorial en el pais estd
condicionada por la aplicacion de los
programas gubernamentales que, en materia de
ordenamiento territorial, dependen del
pragmatismo presidencial en cuanto a su
relacion con las entidades administrativas del
pais, que ponen en acciéon el modelo
administrativo del presidente y de su esfera
administrativa y que para el caso del periodo
presidencial 2026-2030, coincidird con el
desenlace de las metas y de los métodos del
modelo corporativo y del modelo multilateral.
La administracion publica constituye el
principal instrumento mediante el cual el
Estado materializa sus fines y orienta la acciéon
gubernamental hacia el interés general
(Guerrero, 1997). Es prioridad para la
administracion publica colombiana de este
periodo presidencial identificar y explicar los
contenidos y los efectos de cinco factores que
justifican la distancia entre los formalismos del
ordenamiento territorial en Colombia y el
pragmatismo  gubernamental del nivel
presidencial del periodo 2026-2030. Estos
factores definen la estructura del Estado
territorial del pais y su funcionamiento en los
contextos de los agenciamientos vy
gerencialismos propios del pragmatismo
presidencial:

Factor1

Profundizacién de los centros urbanos
del Estado colombiano, explicados a partir de su
competencia para generar crecimiento
econdémico. Este mecanismo de insercion se
considera, en la productividad empresarial,
como el eje de integracion del Estado
colombiano con el sector privado del pais,
consiguiendo de este modo la articulacion de la
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administracion publica con los estandares
corporativos de eficacia y éxito burocratico en
los sectores estratégicos para el desarrollo
estatal en Colombia con fines y métodos
privados.

Factor 2

Concentracion del poder administrativo
en reglas reforzadas de control fiscal o nueva
recentralizacion administrativa con burocracias
deliberantes sobre el modelo de desarrollo
basado en el dominio de las finanzas publicas,
con alta dependencia de las entidades
territoriales del centro fiscal del Estado
colombiano en el periodo 2026-2030,
consiguiendo la estabilidad fiscal a partir de los
ajustes de la regla fiscal en condiciones de
nuevas olas de endeudamiento publico con el
sector multilateral, basado en el cambio de
deuda por recursos ambientales.

Factor 3

Redisefio del Estado a partir de la
implementacion de modelos gerenciales
determinados por la eficacia de las instituciones
administrativas con criterio tecnocratico,
consiguiendo la profundizacion de
organizaciones publicas en el Estado
colombiano, basadas en la medicion de la
eficacia administrativa en su integracién con las
entidades territoriales del pais, a partir de
indicadores de gestidn para resultados de
procedencia internacional.

Factor 4

Despliegue de nuevos agenciamientos
presidenciales sobre los sectores estratégicos
del desarrollo territorial y administrativo del
Estado gerencial en Colombia, considerando,
en el desarrollo de las técnicas de
agenciamiento, el imperativo de la rentabilidad
del Estado econdémico con distancias radicales
de los fines redistributivos del municipio
colombiano.



Factor 5

Instrumentalizacion de la
administracion publica colombiana para
facilitar la consolidacion de la asesoria y la
consultoria basada en el crecimiento del control
presidencial sobre los sistemas de decision
publica y administrativa de los departamentos,
los distritos y los municipios del pais,
considerando en este plano, la aplicacién de
autonomias relativas de las organizaciones
publicas del nivel territorial, con el objetivo de
profundizar la  dependencia de los
departamentos, de las areas metropolitanas, de
los distritos y de los municipios colombianos,
del nivel central de la administracion publica,
en los temas de modelos de desarrollo y de
autonomia administrativa y gerencial.

Reflexion final

El articulo esta enfocado a explicar las
modificaciones del ordenamiento territorial en
Colombia. Luego de establecer relaciones con
los modelos de desarrollo que obligan su
transicion normativa hacia planos de
pragmatismos gubernamentales y hacia
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Biordenamiento: un
dialogo entre la Ley

388 de 1997 y la Ley
1454 de 2011 y la
planificaciéon territorial
en Colombia

Por:3 Oscar Eduardo Urrego Urrego

Resumen

El ordenamiento territorial en Colombia

enfrenta tensiones entre la racionalidad estatal
y las dindmicas sociales que desbordan sus
categorias. Este articulo tiene como objetivo
establecer un didlogo critico entre la Ley 388 de
1997 que regula los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT) y la Ley 1454 de 20m, ley
organica de ordenamiento territorial (LOOT) y
el concepto emergente de “biordenamiento.
Este neologismo, construido desde aportes de la
ecologia politica, la biopolitica de Michel
Foucault y las teorias territoriales del CEPAL,
Llanos Hernandez y G. Delamata, se define
como la articulacidn de la estructura espacial y
la estructura social que resulta del
desenvolvimiento de las relaciones sociales en
un espacio ecoldgico concreto, donde las
identidades politicas se construyen desde la
defensa, la gestion colectiva y la afirmacién de
la vida (humana y biodiversa).
Metodoldgicamente, el articulo desarrollé un
analisis hermenéutico critico de las normas,

3 Oscar Eduardo Urrego Urrego. Estudiante de Séptimo Semestre

de Administracion Publica Territorial (APT), Semillero de
investigacion Territorio, Politica y Gobierno.
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4 El concepto de biordenamiento (neologismo propuesto por el auto a

partir de Foucault, Escobar, Leff, Gudynas, Lefebvre, Delamata y
Llanos-Hernandez) se constituye en el principio o conjunto de
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identificando paralelos y tensiones con el
biordenamiento. Entre las tensiones halladas se
destacan: el predominio del paradigma
antropocéntrico, la imposicion de la biopolitica
estatal sobre la comunitaria, la exclusion de
saberes locales en la cartografia oficial y la
reduccidn de la participacion ciudadana a una
instancia consultiva. Se concluye que, aunque
las leyes contienen semillas de un enfoque
biocéntrico como la estructura ecoldgica
principal y la regionalizacion flexible, persiste
una contradiccion de fondo, la vida sigue
siendo tratada como un subsistema a gestionar
y no como el principio rector del habitat. El
biordenamiento se propone, entonces, como un
modelo de planeacion que invierte esta
jerarquia, colocando la estructura, funciones y
dindmicas de los ecosistemas como eje rector
del ordenamiento territorial

Palabras clave: Biordenamiento,
ordenamiento territorial, biopolitica,
estructura ecoldgica principal, Ley 388 de 1997
y Ley 1454 de 2011

Introduccion

El ordenamiento territorial en América
Latina ha atravesado diversas tensiones entre la
racionalidad planificadora del Estado y las
dindmicas sociales que desbordan sus
categorias. En Colombia, dos hitos legislativos
condensan el intento de armonizar desarrollo,
medio ambiente y participacién, la Ley 388 de
1997, que creo los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT) a una escala municipal y la
Ley 1454 de 2011, que establecio la ley organica
de ordenamiento territorial LOOT, como
marco de integracion regional y sostenible.

précticas orientadas a organizar, regular o dar estructura a procesos
vitales —humanos, ecolégicos y socioculturales— desde una
perspectiva ética, juridica y politica que reconoce la autonomia y
complejidad de la vida como fundamento normativo del ordenamiento
territorial.


mailto:oscare.urrego@esap.edu.co

Ambas reconocen determinantes ambientales y
la necesidad de wuna estructura ecoldgica
principal, sin embargo, su aplicacién ha
evidenciado que la vida - en sus multiples
formas - sigue siendo tratada como un
subsistema a gestionar y no como el principio
rector del habitar.

De manera paralela, las ciencias sociales
y la ecologia politica han acufiado nociones que
replantean la relacion entre sociedad, espacio y
vida, destacando las contribuciones de CEPAL
(2016) y Llanos Herniandez (2010), quienes
conciben el territorio como concepto tedrico-
metodologico que articula la estructura espacial
con la estructura social; los andlisis de Delamata
(2009) sobre la emergencia de identidades
politicas forjadas en la defensa del lugar, y la
resignificacion de la biopolitica de Michel
Foucault, para pensar el gobierno de la vida
desde las comunidades. De estos cruces emerge
el concepto de biordenamiento definido como
la articulacién de la estructura espacial y la
estructura social, que resulta  del
desenvolvimiento de las relaciones sociales en
un espacio ecoldgico concreto, donde las
identidades politicas se construyen a partir de
la defensa, la gestion colectiva y la afirmacion
de la vida que alli habita (humana vy
biodiversidad).

A partir del siglo XX, se ha desbordado
irreversiblemente, la biopolitica (Foucault,
2006), mostrando que la politica ya no solo
manda sobre un territorio como extension
soberana, sino que, mediante la planeacién
administra directamente la vida de las
poblaciones en su dindmica espacial: zonifica,
regula el acceso al agua, el aire limpio y la
vivienda, gestiona la exposicion diferencial a
riesgos ambientales y produce subjetivamente
el ciudadano ecoldgico, al migrante climatico o
al residente informal, por lo tanto, el
biordenamiento no es una técnica neutral de
ordenacion, sino el escenario de tension
permanente entre el plan que estabiliza y las
practicas espaciales que lo desbordan, entre la
distribucién de recursos escasos y la definicion
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misma de que es una vida digna de ser vivida en
un entorno habitable.

Desde el Plan Nacional de desarrollo se
estan haciendo apuestas para defender la vida
en todas sus formas, superar las injusticias
econdmicas, sociales y ambientales, los
conflictos en los diversos territorios y propiciar
la conservacion y proteccion de los ecosistemas.
Para promover esas apuestas en necesario que
se sumen los ciudadanos, las organizaciones
sociales, los municipios, los distritos y los
departamentos, ya que, de manera conjunta, se
pueden y debe emprender acciones de
ordenamiento territorial como medio para
habilitar la justicia ambiental, la inclusién, la
equidad, la productividad y la construccion de
economias diversificadas.

El objeto de este articulo es establecer un
didlogo critico entre las leyes 388/1997y 1454 de
2011 y conceptos de biordenamiento, mostrando
sus paralelos, sus tensiones y las posibilidades
de una relectura que fortalezca las dimensiones
vivas del territorio en la planeacion en
Colombia.

De igual manera, la metodologia se
enmarca en una investigacién de caracter
cualitativo con enfoque hermenéutico critico.
Se parte de la premisa de que los textos
normativos no son documentos neutros, sino
artefactos politicos que condensan relaciones
de poder, concepciones del territorio y
decisiones sobre qué formas de vida merecen
ser protegidas o gestionadas. En consecuencia,
su analisis requiere una lectura exegética de los
articulos y una interpretacion que los confronte
con marcos teoricos capaces de revelar sus
supuestos implicitos, sus contradicciones
internas y sus posibilidades no realizadas.

El andlisis se centra en dos instrumentos
normativos principales: la Ley 388 de 1997 (Ley
de Ordenamiento Territorial) y la Ley 1454 de
201 (Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial
- LOOT, la seleccion de estas normas responde
a que constituyen los dos pilares legislativos
que estructuran el ordenamiento territorial en
Colombia a escala municipal y regional,



respectivamente. Se consultan, ademas,
documentos de politicas publicas
complementarios: el documento conceptual del
Departamento Nacional de Planeacion sobre
ordenamiento territorial (2023), las
consideraciones de cambio climdtico para los
POT del Ministerio de Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible y los lineamientos del
Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.

Marco teorico como instrumento analitico

El andlisis hermenéutico se apoya en
ocho cuerpos teodricos que operan como marcos
interpretativos. Los aportes del CEPAL y Llano-
Herndndez (2010) sobre el territorio como
desenvolvimiento espacial de las relaciones
sociales; los planteamientos de Delamata
(2009) sobre identidades politicas y ciudadania
territorial; la nocidn de biopolitica de Foucault
(2006) y su reelaboracion por Escobar (2014); la
racionalidad ambiental y el saber ambiental de
Leff (2004); las ontologias relacionales y los
territorios de diferencia de Escobar (2010-2016);
los derechos de la naturaleza y la critica al
extractivismo de Gudynas (2014, 2015); y la
produccion social del espacio de Lefebvre
(1974). El concepto de biordenamiento,
construido como neologismo integrador a
partir de estos cuerpos, opera como categoria
de constarte para identificar paralelos y
tensiones en el texto normativo.

Procedimiento analitico

El andlisis se desarrolla en tres
momentos. En el primer momento se realiza
una lectura sistematica de los articulos de
ambas leyes, identificando los principios
rectores, las definiciones de territorio, los
instrumentos de  participacion 'y los
mecanismos de proteccion ambiental. En el
segundo momento se confrontan estos
elementos con las categorias teoricas descritas,
buscando tanto convergencias -entendidas
como semillas de un enfoque biocéntrico-como
divergencias —entendidas como tensiones que
limitan la efectividad de las normas desde las
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perspectivas del biordenamiento-. En el tercer
momento se sintetizan los hallazgos en un
didlogo critico que permite proyectar las
posibilidades de wuna relectura normativa
orientada hacia el biordenamiento como
modelo alternativo de la planeacidn territorial.

El territorio como desenvolvimiento
espacial de las relaciones sociales (CEPAL y
Llanos Hernandez)

Para los autores, el territorio es a la vez
un referente empirico y un concepto tedrico
que permite “explicar y describir el
desenvolvimiento espacial de las relaciones
sociales que establecen los seres humanos en
los ambitos culturales, sociales y politicos”.
Lejos de ser un contenedor inherente, el
territorio cambia conforme se transforman las
relaciones sociales en cada entorno. CEPAL, por
su parte, muestra como la nocion de territorio
se llend progresivamente de contenidos sociales
hasta concebirse como espacio social y espacio
vivido, un eje que articula estructuras espaciales
y estructuras sociales y permite plantear
problemas complejos superando la separacién
entre naturaleza y sociedad. Esta base tedrica es
fundamental para  entender que el
ordenamiento territorial no debe limitarse a
una zonificacion técnica de usos de suelo, sino
que debe capturar la manera como las
relaciones sociales se despliegan espacialmente
y, en ese despliegue, configuran ensamblajes
socioculturales especificos.

Ciudadania, identidades politicas y defensa
del territorio (Gabriela Delamata)

En ciudadania y territorio, las relaciones
politicas de las nuevas identidades sociales,
“Delamata (2009)” analiza como, en la
Argentina de la crisis, movimientos de
desocupados, asambleas barriales y
organizaciones socioambientales construyeron
identidades politicas a partir de la experiencia
del territorio. No se trataba de una ciudadania
abstracta centrada en el Estado, sino sujetos
que se constituian politicamente al defender su



propio territorio, gestionar colectivamente sus
necesidades y afirmar sus formas de vida. Es aca
donde esta perspectiva es extrapolable a los
procesos de resistencia territorial en Colombia,
donde comunidades indigenas a través de los
cabildos, afrocolombianas a través de los
consejos comunitarios y campesinos a través de
sus organizaciones y reservas campesinas, ha
hecho de la defensa del territorio el eje de
identidad politica, articulando la permanencia
en el lugar con la exigencia de derechos
colectivos y su autonomia.

Biopolitica y territorio: la gestion de la vida
y sus disputas

En seguridad, territorio y poblacién,
Foucault conceptualiza la biopolitica como un
poder que se ejerce sobre la poblacién a través
de mecanismos reguladores de los procesos
biologicos (salud y natalidad) y que convierte el
territorio en un espacio de seguridad y gestién
de flujos. Si el poder soberano tomaba
decisiones sobre el territorio, el poder
biopolitico gestionaba la vida en el territorio
para optimizarla desde parametros estatales o
mercantiles.

Sin embargo, esta nocién puede ser
reapropiada. La biopolitica comunitaria
(Escobar 2014) se manifiesta cuando las
comunidades defienden la vida en sus
territorios no como recursos gestionables, sino
como tejido relacional inseparable del lugar o
habitat. El territorio se convierte asi en un
campo de disputa entre dos formas de entender
y administrar la vida: desde la matriz
bioecondmica que reafirma la interconexion de
relaciones econdmicas, ecoldgicas y sociales, y
de la matriz de la biopolitica comunitaria, que
coloca la autonomia de la vida como
fundamento del ordenamiento.

Racionalidad ambiental y saber ambiental
(Enrique Leff)

Enrique Leff representa una de las
contribuciones  mas  sistemdticas  del
pensamiento latinoamericano a la critica del
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ordenamiento territorial convencional. Su
concepto central de racionalidad ambiental,
desarrollado en obras como Ecologia y Capital
(1986) y Racionalidad Ambiental: la
reapropiacién social de la naturaleza (2004),
propone una alternativa a la racionalidad
econdmica que ha dominado histéricamente la
planificacion del territorio.  Para Leff, la
racionalidad econdmica convierte la naturaleza
en capital natural, es decir, en un conjunto de
recursos cuantificables y sustituibles que deben
ser optimizados en funcion del crecimiento.
Frente a esta ldgica, la racionalidad ambiental
reconoce que los procesos ecolodgicos tienen
una ldgica propia, irreductible a los valores del
mercado, y que cualquier modelo de
ordenamiento que ignore esa logica produce a
mediano y largo plazo degradacion ecoldgica y
conflicto social.

Finalmente, Leff articula estos conceptos
en su propuesta de territorialidades
sustentables, entendidas como formas de
organizacion del espacio que parten del
reconocimiento de la complejidad ecoldgica y
cultural de cada lugar. Una territorialidad
sustentable no se impone desde arriba
mediante un plan de ordenamiento, sino que
emerge de la negociacidon entre los saberes
locales, las condiciones ecoldgicas del territorio
y los marcos normativos que los reconoce. Esta
idea es constitutiva del biordenamiento: no
como un modelo tnico replicable, sino como un
principio ordenador que se concreta de manera
diferente en cada biotipo, cuenca o corredor
bioldgico, segtin las dindmicas ecoldgicas y las
identidades culturales que alli conviven.

La produccion social del espacio y el
derecho al territorio (Henri Lefebvre)
Henri Lefebvre, filosofo y sociologo
francés, es el autor que mas radicalmente ha
transformado la comprensién del espacio en las
ciencias sociales. Su obra fundamental, La
produccion del espacio (1974), establece que el
espacio no es un contenedor neutral donde
ocurren las relaciones sociales, sino un



producto social: es producido, reproducido y
transformado por las relaciones de poder, el
capital y las practicas cotidianas de quienes lo
habitan. Esta tesis tiene consecuencias directas
para el biordenamiento y para la critica al
ordenamiento territorial convencional.
Lefebvre distingue tres dimensiones del
espacio, especialmente ttiles para analizar las
tensiones  identificadas en las leyes
colombianas: El espacio concebido es el espacio
de los planificadores, cartografos y tecndcratas:
el espacio de los POT, los mapas de zonificacién
y las normas de uso del suelo. El espacio vivido
es el espacio de la experiencia cotidiana, de los
significados culturales y de las memorias
colectivas que las comunidades han construido
historicamente en relaciéon con sus ecosistemas.
El espacio percibido es el espacio de las
practicas materiales, de los flujos y ritmos que
estructuran la vida social en un lugar concreto.

La normatividad del ordenamiento
territorial en Colombia (Ley 3880 de 1997 y
Ley 1454 de 2011)

La Ley 388 de 1997 armoniza las
disposiciones sobre los POT, estableciendo que
el ordenamiento debe clasificar el suelo en
urbano, rural, expansidn y proteccion, y definir
los usos permitidos. La norma reconoce como
determinantes ambientales, las dreas de
especial importancia ecoldgica, las rondas
hidricas, las zonas de recarga de acuiferos y las
zonas de proteccion, las cuales constituyen
suelos de proteccion y limitan a los municipios,
igualmente instan a incorporar la estructura
ecoldgica principal, como elemento
estructurante del territorio.

Desde el biordenamiento, esta Ley
presenta paralelos importantes, reconoce que
hay un orden ecoldgico que debe prevalecer
sobre el interés urbanizador y que debe ser el
soporte de la planeacion, no obstante, en la
practica, la estructura ecoldgica principal ha
sido interpretada mas como una restriccion a la
expansion urbana que como el verdadero eje
articulador del modelo de ocupacidn, la vida
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que alli habita sigue siendo leida como un
conjunto de servicios ecosistémicos al servicio
del bienestar humano y no como una relacion
mutua. Ademas, la participacion ciudadana se
limita a una instancia de consulta que no
incorpora los saberes locales.

Ley 1454 de 20m (LOOT) esta ley
organica establece las competencias entre la
nacion, los departamentos, los municipios, los
cabildos indigenas y consejos comunitarios, y
promueve la figura de asociatividad como las
regiones administrativas y de planificacion
(RAP), las cuales estan en funcién de la
sostenibilidad ambiental, la solidaridad
territorial, la proteccidn de la biodiversidad y de
fomentar la participacion. Esta ley ofrece
paralelos mas visibles con el biordenamiento,
ya que reconoce la necesidad de trascender las
fronteras municipales para planificar a escala
regional, lo que se acerca a la idea de que el
biordenamiento a menudo rebasa los limites
politicos-administrativos. Ademas, la ley
menciona expresamente el ordenamiento
territorial como un instrumento de desarrollo y
la necesidad de proteger el medio ambiente. Sin
embargo, la LOOT sigue anclada en una légica
sectorial, donde la regionalizacién se piensa
mas como agregacion de departamentos para la
eficiencia administrativa y la competitividad,
que como articulacién de bioterritorios
definidos por dindmicas ecolodgicas y culturales.

Andlisis: paralelos y tensiones entre las
leyes y el biordenamiento

Semillas de un biordenamiento dentro de la
norma

A pesar de las limitaciones identificadas,
ambas leyes contienen elementos que pueden
interpretarse como antecedentes o semillas de
un enfoque de biordenamiento.

La estructura ecoldgica principal de la
Ley 388 como precedente del eje ecologico
rector, si se interpreta de manera biocéntrica,
esta figura podria funcionar como la columna



vertebral del biordenamiento, condicionando
todas las demas decisiones de localizacién de
actividades humanas.
> La regionalizacion flexible de la Ley 1454
como una oportunidad para configurar
bioterritorios, la figura de asociatividad
podria utilizarse para planificar por
cuencas o por corredores bioldgicos,
superando la fragmentacién municipal.
» El reconocimiento de comunidades
étnicas en la LOOT, abre la posibilidad
de que los planes comunitarios sean
reconocidos como instrumentos de
ordenamiento, lo que sintoniza con la
idea de biordenamiento gestionado
desde la autonomia comunitaria y el
conocimiento local.

Tensiones la persistencia del paradigma
antropocéntrico

Persisten tensiones fundamentales que
limitan la efectividad de estas leyes desde la
perspectiva del biordenamiento.

» El suyjeto del ordenamiento sigue siendo
el Estado y el mercado, tanto laley 388y
la 1454 conciben el ordenamiento como
una funcién pablica y como una
herramienta para la competitividad
territorial, la vida es un determinate que
se debe considerar, pero ni un sujeto de
derecho a un agente en la definicion del
modelo de ocupacidn.

» La biopolitica estatal se impone sobre la
biopolitica comunitaria, las leyes en su
implementacién tienden a regular la
vida para hacerle compatible con el
desarrollo econdémico extractivo o
urbano, sin reconocer la legitimidad de
los proyectos de vida que afirman otras
relaciones entre humanos y
biodiversidad.

> La cartografia oficial ignora los saberes
comunitarios. Solo recoge mapas
técnicos de zonificacion, no incorpora
sitios sagrados, rutas de trashumancia,
ni calendarios ecoldgicos locales,
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vaciando al territorio de sus significados
culturales.

» La participaciéon se queda en consulta y
no llega a cogestion compartida. Aca las
comunidades pueden opinar, pero el
poder de decision final reside en las
autoridades municipales, lo que limita la
construccion de identidad politica desde
la gestion colectiva del territorio
(Delamata).

» Una tensién adicional se revela al
contrastar el biordenamiento con los
instrumentos técnicos vigentes, el
Ministerio de Medio Ambiente propone
incorporar la gestion del cambio
climatico en los POT a través de sistemas
estructurantes. No obstante, este avance
sigue siendo insuficiente frente a la
profundidad de transformaciones que el
biordenamiento exige.

Reflexion final

El didlogo critico entre la Ley 388 de
1997, la Ley 1454 de 2011 y el concepto de
biordenamiento, revela una contradiccion
estructural en la planificacion territorial
colombiana, aunque ambas normas incorporan
determinantes ambientales y reconocen la
importancia de la estructura ecoldgica
principal, la vida -en sus multiples formas-
continda siendo tratada como un subsistema a
gestionar y no como el principio rector del
ordenamiento. Esta contradiccion no es
accidental, responde a wuna racionalidad
biopolitica estatal que administra el territorio
para optimizar el desarrollo economico, la
seguridad juridica para la inversion y la
gobernabilidad, sin cuestionar la jerarquia que
subordina los ecosistemas y las comunidades a
esa logica.

El  andlisis hermenéutico  critico
realizado permite identificar que ambas leyes
contienen semillas de un enfoque biocéntrico.
La estructura ecologica principal de la Ley 388
de 1997, si se interpreta desde una perspectiva
biocéntrica, podria funcionar como el eje rector



de todas las decisiones del ordenamiento,
condicionando la localizacion de actividades
humanas a la capacidad de carga y la vocacion
de los ecosistemas. De manera
complementaria, las figuras de asociatividad
territorial contempladas en la Ley 1454 ofrecen
una oportunidad para configurar bioterritorios
a escala de cuencas o corredores bioldgicos,
superando la  fragmentacion  politico-
administrativa que histéricamente ha impedido
la planificacién ecologica a escala regional.

Las posibilidades permanecen
bloqueadas por cuatro tensiones
fundamentales que el biordenamiento permite
visibilizar: el predominio del paradigma
antropocéntrico en la concepcién del
ordenamiento; la imposicion de la biopolitica
estatal sobre las formas comunitarias de gestion
de la vida; la exclusién de los saberes locales en
la cartografia y los instrumentos técnicos
oficiales, y la reduccion de la participacion
ciudadana a una instancia consultiva que no
alcanza la cogestion del territorio. Mientras
estas tensiones no sean abordadas
explicitamente en las reformas normativas y en
la practica planificadora, el ordenamiento

territorial ~ seguira  reproduciendo  las
condiciones que generan conflictos
socioambientales, despojos y degradacion
ecoldgica.

El biordenamiento, se plantea como un
modelo de planeacién que coloca la estructura,
las funciones y las dindmicas de los ecosistemas
como un eje rector del territorio, no propone
detener el desarrollo sino reorientarlo a una
economia que se adapte a los ciclos naturales,
una cartografia que incorpore los tejidos
bioculturales y un ordenamiento que reconozca
la autonomia comunitaria como condicion de
legitimidad. @ Este  reordenamiento  de
prioridades no es ajeno al marco juridico
vigente, pero si exige una relectura
hermenéutica profunda y una voluntad politica
que auin no se expresa con suficiente claridad en
la implantacién de las normas analizadas.
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En definitiva, el aporte de este articulo es
mostrar que el problema del ordenamiento
territorial en Colombia no es unicamente
técnico ni administrativo, sino epistemoldgico
y politico; se trata de decir qué se entiende por
vida digna, qué formas de habitar el territorio
merecen ser protegidas y quién tiene el poder
de definirlo. El biordenamiento es una
propuesta para que esa decision no recaiga
exclusivamente en el Estado y el mercado, sino
que emerja también desde las comunidades que
defienden, gestionan y significan sus territorios
cotidianamente. Ademas, desde el
ordenamiento territorial hay que leer el paisaje
a multiples escalas desde la microcuenca hasta
la bio-regidn, reconociendo que cada lugar esta
conectado, de modo que se pueda convertir la
restauracion ecolégica en un proyecto de
sociedad, porque planear es un modo de sanar
las heridas del territorio. Asi los conflictos
socioambientales se pueden transformar para
construir territorios resilientes y se pueden
anticipar al cambio climatico. Queda abierta
para futuras investigaciones la pregunta por los
mecanismos concretos, normativos,
participativos, y cartograficos, mediante los
cuales el biordenamiento podria
institucionalizarse sin perder su potencial
critico y transformador.
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Descentralizacion y
autonomia territorial
en Colombia: evidencia
empirica y reflexion
critica desde el caso de
Vigia del Fuerte
(Antioquia)

Por: 5 Yeiber Romafia Palacios

Resumen

La descentralizacién constituye uno de los

principales mecanismos mediante los cuales el
Estado colombiano ha buscado fortalecer la
autonomia territorial y promover un desarrollo
mas equilibrado entre las regiones. No obstante,
persisten interrogantes sobre los resultados
alcanzados, especialmente en municipios con
limitadas capacidades institucionales y fiscales.

El presente articulo analiza de manera
critica los alcances de la descentralizacion en
Colombia a partir de un enfoque cualitativo de
caracter analitico-documental, sustentado en la
revision de literatura especializada, el analisis
del marco normativo y la incorporaciéon de
evidencia empirica  correspondiente  al
municipio de Vigia del Fuerte (Antioquia). El
andlisis realizado evidencia que, aunque el
proceso descentralizador ~ amplio las
competencias de los gobiernos locales y
fortalecié formalmente la autonomia territorial,
persisten restricciones relacionadas con la
dependencia de las transferencias nacionales,
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limitada generacion de ingresos propios y las
capacidades institucionales de los municipios.

Se concluye que la descentralizacion ha
fortalecido el reconocimiento juridico de la
autonomia territorial; sin embargo, su
efectividad continta condicionada por factores
fiscales, administrativos y territoriales que
inciden en las posibilidades reales de promover
procesos sostenidos de desarrollo local.

Palabras clave: Descentralizacion; autonomia
territorial; desarrollo territorial; gestion publica;
descentralizacion fiscal; Vigia del Fuerte.

Introduccién

La descentralizacién constituye uno de
los procesos de transformacion institucional
mas significativos en la organizacién del Estado
colombiano durante las dultimas décadas.
Concebida como un mecanismo para acercar la
gestion publica a los territorios, fortalecer la
autonomia de los gobiernos locales y promover
un desarrollo mas equilibrado, esta politica ha
redefinido las relaciones entre la Nacion y las
entidades territoriales. No obstante, mas de tres
décadas después de la Constitucion Politica de
1991, persisten interrogantes sobre el alcance
real de estos propositos, especialmente en
municipios que contintan enfrentando
limitaciones  fiscales, institucionales vy
territoriales para ejercer plenamente las
competencias que les fueron asignadas.

En América Latina, la descentralizacion
ha sido promovida como una estrategia
orientada a redistribuir competencias politicas,
administrativas y fiscales entre los distintos
niveles de gobierno, con el proposito de
fortalecer la democracia, mejorar la prestacion
de los servicios publicos y generar condiciones
favorables para el desarrollo territorial. Sin
embargo, la experiencia regional ha demostrado
que la transferencia de funciones hacia los
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gobiernos locales no garantiza, por si sola, una
mayor autonomia ni una reducciéon de las
desigualdades entre territorios. Por el contrario,
los resultados han dependido, en gran medida,
de las capacidades institucionales, fiscales y
sociales de cada contexto local.

En Colombia, este proceso adquirio un
caracter estructural con la Constitucion Politica
de 1991, que definio al pais como un Estado
social de derecho organizado en forma de
reptublica unitaria, descentralizada y con
autonomia de sus entidades territoriales
(Constitucion Politica de Colombia, 1991, art. 1).
Asimismo, reconocio a los entes territoriales la
facultad de gobernarse por autoridades propias,
administrar sus recursos y participar en la
gestion de los asuntos que afectan su desarrollo
(Constitucién Politica de Colombia, 1991, art.
287). Estas disposiciones representaron un
cambio significativo en la organizacidn politico-
administrativa del Estado, al otorgar a los
municipios un papel protagénico en la gestion
publica y en la promocion del desarrollo local.

La descentralizacion ha sido
ampliamente  analizada desde distintas
perspectivas en América Latina. Para Boisier
(2005), el desarrollo territorial no depende
exclusivamente de la transferencia de
competencias desde el nivel central, sino de la
capacidad de los actores locales para movilizar
recursos, construir acuerdos y orientar
estrategias de desarrollo acordes con las
particularidades de cada territorio. En una linea
similar, Arocena (2002) sostiene que el
desarrollo local exige procesos de participacion,
fortalecimiento institucional y
aprovechamiento de las capacidades existentes
en cada comunidad. Estas perspectivas
coinciden en que la autonomia territorial
trasciende el ambito juridico y requiere
condiciones institucionales, financieras vy
sociales que permitan a los gobiernos locales
ejercer efectivamente las funciones que les han
sido asignadas.

Desde esta perspectiva, la
descentralizacion no puede entenderse
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unicamente como una reforma administrativa,
sino como un proceso cuya efectividad depende
de la articulaciéon entre autonomia politica,
capacidad institucional y sostenibilidad fiscal.
Montecinos  (2005)  advierte que la
descentralizacion genera resultados
heterogéneos cuando persisten profundas
asimetrias entre los territorios, mientras que
Escobar (2007) plantea la necesidad de
reconocer las  particularidades sociales,
culturales y territoriales en la formulacion de las
politicas publicas. A su vez, Stiglitz (2000)
seflala que la asignacién de nuevas
competencias debe ir acompafiada de
mecanismos de financiacion suficientes, pues,
de lo contrario, la autonomia puede quedar
limitada por la insuficiencia de recursos para
ejercer las responsabilidades transferidas.

A pesarde los avances normativos y de los
multiples estudios sobre descentralizacién en
Colombia, persisten interrogantes acerca de los
efectos reales de este proceso en municipios con
limitadas capacidades institucionales y fiscales.
Gran parte de la literatura ha centrado su
atencion en los aspectos juridicos o
administrativos de la descentralizaciéon; sin
embargo, resulta igualmente necesario analizar
coémo estas transformaciones se manifiestan en
territorios periféricos, donde las condiciones
econdmicas, sociales y geograficas plantean
desafios particulares para el ejercicio de la
autonomia territorial. En este contexto, el
estudio de caso del municipio de Vigia del
Fuerte constituye una oportunidad para
contrastar los postulados tedricos con una
realidad territorial concreta.

A partir de estas consideraciones, el
presente articulo busca responder la siguiente
pregunta de investigacion: ;la descentralizacion
en Colombia ha fortalecido la autonomia
territorial o ha contribuido a profundizar las
desigualdades regionales? Como argumento
central se sostiene que, si bien la
descentralizacidon ha ampliado las competencias
de las entidades territoriales y fortalecido la
participacion de los gobiernos locales en la



gestion publica, sus efectos han sido desiguales
debido a la persistencia de brechas fiscales,
institucionales y territoriales. En consecuencia,
la autonomia reconocida por el ordenamiento
juridico colombiano continta enfrentando
importantes limitaciones para materializarse
plenamente en municipios con mayores niveles
de vulnerabilidad, como ocurre en el caso de
Vigia del Fuerte.

Para abordar esta problematica, se
adopté un enfoque cualitativo de cardcter
analitico-documental, basado en la revision de
literatura especializada sobre descentralizacidon
y desarrollo territorial, el andlisis del marco
normativo colombiano y la consulta de
informacién institucional proveniente del
Departamento  Nacional de Planeacion.
Asimismo, se incorporo evidencia empirica
correspondiente al municipio de Vigia del
Fuerte (Antioquia), mediante el analisis de
indicadores fiscales y de inversion publica, con
el proposito de contrastar los planteamientos
tedricos con las dindmicas observadas en el
territorio.

El articulo se organiza en tres apartados
principales. En primer lugar, se desarrolla el
marco conceptual y analitico que sustenta la
discusién sobre la descentralizacién, la
autonomia territorial y el desarrollo local en
Colombia. Posteriormente, se presenta una
discusion sustentada en el caso del municipio de
Vigia del Fuerte, integrando evidencia empirica
con los principales referentes teoricos vy
normativos. Finalmente, se exponen las
conclusiones, en las que se sintetizan los
principales hallazgos y se plantean algunas
reflexiones sobre los desafios que enfrenta la
descentralizacion para contribuir al
fortalecimiento de la autonomia territorial y la
reduccion de las desigualdades regionales.
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Descentralizacion y autonomia territorial
en Colombia

La descentralizaciéon constituye una
forma de organizacién del Estado mediante la
cual se distribuyen competencias,
responsabilidades y recursos entre los distintos
niveles de gobierno, con el propoésito de acercar
la gestion publica a los ciudadanos y responder
de manera mas efectiva a las necesidades de los
territorios. No obstante, mas que una simple
redistribucion administrativa, representa un
proceso politico e institucional que redefine las
relaciones entre el nivel central y los gobiernos
locales, asi como las capacidades de estos
ultimos para orientar su propio desarrollo. En
consecuencia, comprender sus alcances exige
analizar no solo las competencias formalmente
asignadas, sino también las condiciones que
permiten ejercerlas de manera efectiva.

Desde esta perspectiva, la literatura
especializada coincide en que la
descentralizacidn integra dimensiones politicas,
administrativas y fiscales que no siempre

evolucionan de manera equilibrada.
Montecinos  (2005) explica que estas
dimensiones responden a procesos
institucionales diferenciados, cuya

implementacion depende de las caracteristicas
de cada Estado. En consecuencia, la
transferencia de competencias hacia los
gobiernos locales no garantiza
automadticamente una mayor capacidad de
decision, especialmente cuando persisten
limitaciones relacionadas con la disponibilidad
de recursos financieros o con el fortalecimiento
institucional de los territorios.

Esta discusion adquiere mayor relevancia
cuando se analiza la relacién entre
descentralizacion y desarrollo territorial.
Boisier (2005) sostiene que el desarrollo no
depende exclusivamente de las decisiones
adoptadas desde el nivel central, sino de la
capacidad de los territorios para movilizar
recursos, fortalecer sus instituciones y construir
proyectos colectivos orientados al bienestar de
la poblacion. Desde esta perspectiva, la



descentralizacion solo genera resultados
sostenibles cuando los gobiernos locales
cuentan con capacidades suficientes para
gestionar las competencias transferidas y
articular procesos de desarrollo acordes con las
particularidades de su entorno.

La perspectiva del desarrollo local
complementa este andlisis al reconocer que el
territorio no constituye unicamente un espacio
administrativo, sino un escenario en el que
confluyen actores, instituciones, recursos vy
dindmicas sociales. Arocena (2002) plantea que
los procesos de desarrollo local surgen de la
capacidad de los gobiernos y de la sociedad para
construir proyectos colectivos que respondan a
las particularidades de cada comunidad. En
consecuencia, la descentralizacion adquiere
sentido cuando fortalece esas capacidades de
articulacion y decision, permitiendo que las
politicas publicas se disefien e implementen con
base en las necesidades y potencialidades del
territorio.

Esta vision también invita a cuestionar la
manera en que histéricamente se han formulado
las politicas de desarrollo. Escobar (2007)
advierte que muchos modelos han privilegiado
enfoques homogéneos definidos desde el nivel
central, desconociendo la diversidad cultural,
social y territorial presente en América Latina.
Esta critica resulta pertinente para el analisis de
la descentralizacion, pues evidencia que la
transferencia de competencias pierde parte de
su potencial transformador cuando las
decisiones publicas contintan respondiendo a
logicas centralizadas que limitan la capacidad
de los territorios para definir sus propias
prioridades de desarrollo.

En Colombia, estos planteamientos
adquirieron un respaldo juridico con la
Constitucion Politica de 1991, que reconocio la
autonomia de las entidades territoriales y
defini6 al municipio como la entidad
fundamental de la division politico-
administrativa del Estado (Constitucion Politica
de Colombia, 1991, art. 1, 287 y 3m).
Posteriormente, normas como la Ley 136 de
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desarrollaron este mandato constitucional al
precisar competencias, fortalecer la
organizacion municipal y regular la distribucidon
de recursos entre los distintos niveles de
gobierno. En conjunto, estas disposiciones
configuraron un marco institucional orientado a
consolidar la descentralizacion como un
instrumento para fortalecer la gestion publica
territorial.

No obstante, la existencia de un marco
constitucional y legal favorable no garantiza,
por si misma, que los principios de la
descentralizacion se materialicen de manera
homogénea en todos los territorios. La
experiencia colombiana muestra que la
ampliaciéon de competencias hacia los
municipios ha estado acompanada de
diferencias significativas en la capacidad
institucional, administrativa y financiera, para
asumir las responsabilidades transferidas. Como
resultado, mientras algunos gobiernos locales
han fortalecido sus procesos de gestion y
planificacion, otros contintan enfrentando
limitaciones estructurales que restringen el
ejercicio efectivo de su autonomia.

Esta situacidn coincide con lo planteado
por Montecinos (2005), quien sostiene que los
procesos de  descentralizaciéon  generan
resultados diferenciados cuando las capacidades
de los territorios son desiguales. En la misma
direccion, Stiglitz (2000) advierte que la
transferencia de funciones, sin  un
fortalecimiento paralelo de las capacidades
fiscales e institucionales, puede producir
desequilibrios entre las responsabilidades
asumidas por los gobiernos locales y los recursos
realmente disponibles para ejercerlas. En
consecuencia, la autonomia territorial deja de
depender Unicamente del reconocimiento
juridico y pasa a estar condicionada por factores
economicos, administrativos e institucionales
que determinan la capacidad de gestion de cada
municipio.

Desde esta perspectiva, la
descentralizacion debe entenderse como un



proceso cuya efectividad no puede evaluarse
unicamente a partir de las reformas normativas
o de la distribucién formal de competencias.
Resulta igualmente necesario considerar las
condiciones reales en las que los gobiernos
locales desarrollan su gestion cotidiana.
Aspectos como la capacidad para generar
ingresos propios, la disponibilidad de talento
humano, las condiciones de conectividad, la
infraestructura institucional y el acceso a
recursos de inversion inciden directamente en
las posibilidades de ejercer una autonomia
efectiva y de impulsar procesos sostenidos de
desarrollo territorial.

En este contexto, el andlisis de
municipios con caracteristicas territoriales
particulares permite comprender con mayor
precision los alcances y las limitaciones del
modelo de descentralizacion en Colombia. Los
territorios  periféricos ofrecen  escenarios
especialmente relevantes para examinar la
relacién entre autonomia formal y capacidad
efectiva de gestion, ya que en ellos convergen
desafios asociados con la dependencia fiscal, las
restricciones institucionales y las condiciones
geograficas que inciden en la implementacion
de las politicas publicas. Bajo esta perspectiva, el
caso del municipio de Vigia del Fuerte
constituye un referente pertinente para
contrastar los  planteamientos  teoricos
desarrollados con la evidencia empirica
disponible.

Discusion

El municipio de Vigia del Fuerte
constituye un escenario pertinente para analizar
los alcances y las limitaciones del proceso de
descentralizacion en Colombia. Su condicién de
municipio de sexta categoria, sumada a las
dificultades histdricas asociadas al aislamiento
geografico, la limitada capacidad institucional y
la alta dependencia de las transferencias del
Gobierno nacional, permite examinar como las
reformas descentralizadoras se materializan en
contextos donde el ejercicio de la autonomia
enfrenta importantes restricciones. La eleccién
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de este estudio de caso responde a su potencial
analitico para comprender desafios presentes en
otros municipios periféricos del pais sin
pretender generalizar sus resultados. En este
sentido, el analisis permite contrastar los
planteamientos desarrollados por la literatura
especializada  con  evidencia  empirica
proveniente de un territorio cuyas condiciones
institucionales, fiscales y geograficas ilustran las
tensiones existentes entre el reconocimiento
formal de la autonomia territorial y su
aplicacion efectiva.

Los indicadores fiscales del municipio
evidencian una brecha entre la autonomia
reconocida por el marco juridico y las
capacidades reales para ejercerla. De acuerdo
con los resultados del Indice de Desempefio
Fiscal (IDF) del Departamento Nacional de
Planeacién (DNP, 2024), Vigia del Fuerte
presenta una dependencia de transferencias del
73,53 %, mientras que los ingresos propios
representan uUnicamente el 2,74 % de sus
ingresos totales. Aunque el municipio obtuvo
una calificaciéon de 65,59 puntosy fue clasificado
en rango solvente, estos resultados muestran
que su sostenibilidad financiera continta
dependiendo, en gran medida, de recursos
provenientes del Gobierno nacional.

Tabla 1. Indicadores fiscales del municipio de
Vigia del Fuerte (2024)

Indicador Resultado
Categoria municipal 6
Dependencia de transferencias 73,53%
Ingresos propios 2,74%
Inversion del gasto 92,42%
indice de Desempefio Fiscal 65,59
Clasificacion Solvente

Nota. Elaboracion propia con base en
Departamento Nacional de Planeacion (2024).

Estos resultados permiten afirmar que la
autonomia territorial no depende



exclusivamente del reconocimiento juridico de
competencias, sino también de la capacidad
financiera para ejercerlas. En el caso de Vigia del
Fuerte, la escasa contribucion de ingresos
propios limita el margen de decision del
gobierno local y condiciona la planificacion de
largo plazo. Esta situacion coincide con los
planteamientos de Stiglitz (2000), quien
sostiene que la asignacion de nuevas
responsabilidades debe ir acompafiada de
mecanismos adecuados de financiacidon, asi
como con la perspectiva de Montecinos (2005),
para quien las diferencias en las capacidades
institucionales de los territorios explican buena
parte de los resultados heterogéneos de la
descentralizacidn.

La programacion de la inversion publica
también aporta elementos relevantes para
comprender las condiciones en las que se
desarrolla la gestién territorial. De acuerdo con
la informacion registrada en el Sistema de
Planeacion Territorial (SisPT), durante la
vigencia 2025 el municipio programo
inversiones cercanas a los $24.046 millones,
concentradas principalmente en los sectores de
salud y proteccidén social, vivienda, ciudad y
territorio, y educacién (DNP, 2025). Mas alld de
las cifras, esta distribucién permite identificar
cuales son las prioridades que orientan la accion
publica local y los desafios que auin enfrenta el
territorio para garantizar condiciones basicas de
bienestar.
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Tabla 2. Principales sectores de inversién
programados en Vigia del Fuerte (2025)

Sector Recursos  programados
(millones de pesos)

Salud y proteccion social 11.596
Vivienda, ciudad y 3.957
territorio
Educacion 1.807
Transporte 1.241
Inclusién social y 1.134
reconciliacion
Gobierno territorial 893
Agricultura y desarrollo 878
rural

Nota. Elaboracion propia con base en
informacién del Sistema de Planeacion
Territorial (DNP 2025).

La distribucion de la inversion publica
muestra que una proporcidn significativa de los
recursos municipales corresponde a fuentes
con  destinacion  especifica, orientadas
principalmente a garantizar la prestacion de
servicios esenciales. Esta realidad responde a las
necesidades historicas del territorio y a las
responsabilidades que la normativa asigna a los
municipios. Sin embargo, también reduce el
margen de decision de la administracion local
para orientar recursos hacia iniciativas de
fortalecimiento productivo, generacién de
ingresos o consolidacion institucional. Bajo
estas condiciones, la gestién publica se
concentra, en gran medida, en atender
demandas inmediatas de la poblacion, mientras
las estrategias de desarrollo de mediano y largo
plazo quedan sujetas a las limitaciones
presupuestales y a la disponibilidad de recursos
de libre destinacion.

Los resultados obtenidos permiten
sostener que las limitaciones observadas en
Vigia del Fuerte no constituyen un caso aislado,
sino la expresion de desafios presentes en
numerosos municipios periféricos del pais. La
dependencia de las transferencias nacionales, la
reducida capacidad para generar ingresos



propios y las restricciones institucionales
condicionan el margen de accion de los
gobiernos locales y limitan el alcance de las
politicas publicas territoriales. Bajo estas
condiciones, el ejercicio de la autonomia tiende
a concentrarse en la administraciéon de recursos
previamente definidos por el nivel central,
reduciendo las posibilidades de formular e
implementar estrategias propias de desarrollo.

En este sentido, el caso de Vigia del
Fuerte permite comprender que las tensiones
entre descentralizacién y autonomia territorial
trascienden el ambito juridico y adquieren una
dimension  practica vinculada con las
capacidades reales de gestion de los gobiernos
locales. La evidencia analizada confirma que el
fortalecimiento de la autonomia territorial
requiere algo mas que la asignaciéon formal de
competencias: demanda instituciones sélidas,
sostenibilidad financiera y condiciones
territoriales que permitan convertir esas
competencias en decisiones efectivas para el
desarrollo. Esta experiencia aporta elementos
para reflexionar sobre la necesidad de fortalecer
las politicas de apoyo a los municipios con
mayores niveles de vulnerabilidad, con el fin de
avanzar hacia un modelo de descentralizacion
mas equitativo y coherente con las realidades
del territorio colombiano.

Reflexion final

El andlisis desarrollado permite concluir
que la descentralizacion ha representado uno
de los cambios mads significativos en la
organizacion territorial del Estado colombiano,
al ampliar las competencias de los gobiernos
locales y reconocer constitucionalmente la
autonomia de las entidades territoriales. No
obstante, la evidencia analizada demuestra que
estos avances no han sido suficientes para
garantizar una autonomia efectiva en todos los
municipios, debido a las profundas diferencias
existentes en materia de capacidades
institucionales,  sostenibilidad  fiscal 'y
condiciones territoriales.
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El caso de Vigia del Fuerte evidencia que
las limitaciones del modelo descentralizado
trascienden el ambito normativo. La alta
dependencia de las transferencias nacionales, la
reducida capacidad para generar ingresos
propios y las restricciones derivadas de su
contexto territorial condicionan el margen de
decisién del gobierno local, y limitan la
posibilidad de impulsar estrategias de
desarrollo con mayor autonomia. En este
sentido, el estudio confirma que la distribucién
formal de competencias no siempre se traduce
en capacidades reales para ejercerlas.

Desde una perspectiva académica, este
estudio aporta evidencia empirica a la discusion
sobre descentralizacion y desarrollo territorial
al integrar el analisis tedrico con informacién
fiscal y de inversion publica correspondiente a
un municipio periférico colombiano. La
articulacion entre los planteamientos de la
literatura especializada y el estudio de caso
permite comprender que las desigualdades
regionales contintan siendo uno de los
principales factores que condicionan Ia
efectividad de la autonomia territorial en
Colombia.

En consecuencia, el fortalecimiento de la
descentralizacion exige avanzar hacia politicas
publicas que, ademds de  distribuir
competencias, contribuyan a consolidar
capacidades institucionales y fiscales acordes
con las realidades de cada territorio. La
experiencia de Vigia del Fuerte demuestra que
una descentralizacién orientada al desarrollo
requiere reconocer las diferencias territoriales y
promover mecanismos que permitan a los
gobiernos locales ejercer una autonomia
efectiva, capaz de responder a las necesidades y
potencialidades de sus comunidades.
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Acuerdos de Paz y
gobernanza eriminal,

caso frontera minera
Risaralda = Choco

Por: ¢ Jacinto Pineda Jiménez
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Resumen

Los Acuerdos de Paz suscritos entre el

Gobierno colombiano y las FARC concentraron
gran parte de sus estrategias frente a las
economias ilicitas asociadas al narcotrafico y
sus cadenas productivas. Sin embargo, otras
economias extractivas ilegales, especialmente la
mineria aurifera, han adquirido creciente
centralidad dentro de las dindmicas de
conflictividad y regulacién territorial en
distintas regiones del pais. Aunque el punto tres
del Acuerdo, relacionado con el “fin del
conflicto”, incorpora la necesidad de enfrentar
las economias ilegales y las rentas criminales,
persisten importantes desafios en su
implementacién, particularmente en regiones
caracterizadas por baja capacidad institucional,
pobreza estructural y presencia de actores
armados ilegales.

El articulo analiza la configuraciéon de
formas de gobernanza territorial alrededor de la
mineria del oro en la cuenca media del rio San
Juan leida desde la frontera minera entre
Risaralda y Chocé. El estudio examina las
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interacciones  entre  actores  estatales,
organizaciones  comunitarias, = economias

extractivas y estructuras armadas ilegales,
evidenciando como la actividad minera
reorganiza relaciones de poder, mecanismos de
regulacion  territorial y dindmicas de
conflictividad en la region.
Metodolégicamente, la investigacion se
desarrolld6 mediante andlisis cualitativo de
entrevistas semiestructuradas, revision
documental y analisis territorial, apoyados en el
software MAXQDA para la identificaciéon de
relaciones de co-ocurrencia entre mineria
aurifera, conflicto  armado, capacidad
institucional y territorialidades
socioambientales. Los resultados evidencian
que la mineria del oro trasciende su dimension
econémica y se configura como un eje
articulador de gobernanza territorial, donde
convergen mecanismos formales e informales
de regulacion con impactos sociales,
institucionales y ambientales sobre el territorio.

Palabras clave: Acuerdos de paz, gobernanza
criminal, economias ilicitas, mineria del oro,
conflicto armado

Introduccion

El pesimismo que rodea el balance de los
acuerdos de paz, firmados en el 2016, lo refleja
el llamado del presidente de la ONG
“INDEPAZ”, Camilo Gonzdlez Posso ante los
actos de violencia en el sur de Colombia en el
mes de abril de 2026, de los cuales afirma
“tenemos el mejor ejemplo del fracaso de las
estrategias de guerra total y de los intentos de
paz negociada en la ultima década, desde los
acuerdos del 2016 pasando por los gobiernos de
[van Duque y Gustavo Petro” (Gonzélez, 2026)
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La misma ONG, la cual hace seguimiento
al proceso, sefiala que entre el 2016 y el 2025 se
registraron 1.891 asesinatos de lideres, lideresas
y defensores de derechos humanos. También se
presentaron 694 masacres y 477 firmantes de
paz fueron asesinados. La expansion de
estructuras armadas y economias ilegales, luego
de la firma del acuerdo es evidente, a partir de
distintas fuentes. La ONG, Ideas Para la Paz,
IDEPAZ (2026), sefiala frente al fortalecimiento
“sostenido” de los grupos armados que a
diciembre de 2025, estas estructuras sumaban
mas de 27.000 integrantes, entre hombres en
armas y redes de apoyo, lo que representa un
crecimiento del 23,5 % respecto a diciembre de
2024, con base en cifras del propio ejército,
INDEPAZ, observatorio de derechos humanos y
conflictividad. La Defensoria del Pueblo afirmé
el 2 dic 2024: “el 71% de los municipios
colombianos estda amenazado por grupos
armados”. Son claras las evidencias de la
expansion de las estructuras armadas e ilegales,
aunque el articulo no busca un analisis de las
logicas, continuidades y particularidades del
fendmeno, pero si afirmar que este crecimiento
configura formas de gobernanza que afectan
derechos en territorios.

La vision de territorio como un espacio
de poder orienta la hipédtesis planteada para el
articulo, en el sentido de que las interacciones
entre conflicto armado, organizaciones
sociales, mercado del oro y Estado, en sus
distintos niveles, determinan la gobernanza
donde el orden impuesto se configura a partir
de las relaciones de poder, materializadas a
través de estrategias violentas o de
colaboracion. Lo legal e ilegal no son frontera,
sino que se superponen O convergen para
determinar la accion publica.

Por lo anterior, se examina en primer
lugar el concepto de gobernanza, Ila
colaboracion y convergencia, de actores a partir
de una revision en la literatura que incluye el
concepto de gobernanza criminal. Luego, se
analizan las complejidades de un territorio en
disputa donde la actividad del oro es
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determinante en la configuracion de las
relaciones de poder, para luego abordar el
fenomeno, desde un andamiaje historico en el
Chocé vy Risaralda, que comprende los
municipios de Pueblo Rico y Mistratd en el
departamento de Risaralda, y Tado e Itsmina en
el Choco. Los principales resultados vy
conclusiones cerraran el articulo.

Gobernanza, un marco de interpretacion

Luego que el Banco Mundial, en 1989,
utilizara el concepto de gobernanza en un
informe sobre el Africa Subsahariana,
seflalando la incapacidad de gobernar vy
administrar por parte de los gobiernos africanos
y la necesidad de promover una “mejor
gobernanza”, el concepto comenzé a
generalizarse (Aguilar, 2010, p. 31). Asi, el
énfasis se orientd hacia la relacion entre
efectividad de los gobiernos y desarrollo, donde
la convergencia de actores resultaba necesaria
para remover obstaculos hacia la prosperidad.

En este sentido, el articulo comprende la
gobernanza desde la cooperacion de actores en
el ejercicio de gobernar un espacio geografico
marcado por disputas territoriales, economias
extractivas y profundas desigualdades sociales,
como ocurre en la zona aurifera del alto San
Juan chocoano. Se busca poner en debate el
concepto de gobernanza en un referente
empirico atravesado por relaciones de poder
materializadas en el territorio, donde las
asimetrias son profundas y el concepto mismo
encuentra limitaciones frente a las dindmicas
reales de regulacion y control. Como afirma
Weber (1982), el concepto constituye una
construccion tedrica o tipo ideal, respecto del
cual la realidad es medida y comparada a fin de
esclarecer elementos significativos de su
contenido empirico (p. 82). La tarea consiste
entonces en someter el concepto de
gobernanza, y la cooperacion como principio
identificador del mismo a la complejidad propia
de territorios en disputa.



Gobernanza, cooperacion y asimetrias de
poder

Porras (2016) propone dos hipotesis para
explicar el auge y generalizacion del concepto
de gobernanza: la relacion entre efectividad de
los gobiernos y desarrollo, y el valor de la
cooperacion entre instituciones, actores vy
recursos para transformar diversos campos de
lo social, economico, politico e institucional. Se
trata de la convergencia entre Estado, mercado
y sociedad; escenario atravesado por disputas
alrededor de la distribucion del poder y la
capacidad de orientar la accion publica.

Al respecto, Porras (2018) expone como
problemas fundamentales de la gobernanza “la
cooperacion, la auto-organizacion, la rendicion
de cuentas, el timoneo efectivo de los gobiernos
y la interdisciplinariedad” (p.13). En virtud de
esta ldgica, el articulo aborda la cooperaciéon en
un escenario de disputas territoriales donde
confluyen actores legales e ilegales que ponen
en marcha diversas estrategias, muchas de ellas
violentas, para ejercer soberania y control sobre
el espacio. En la cooperacion y convergencia de
actores dentro de la cadena productiva del oro,
las relaciones entre Estado, sociedad vy
economias extractivas marcan las dindmicas y
complejidades del territorio.

Ahora las interrelaciones, en la ldgica del
deber ser, deben estar orientadas por la
soberania y legalidad del Estado. Al respecto,
Aguilar (2022) sefiala que la gobernanza es la
accion de gobernar la sociedad y estard apegada
al “ordenamiento normativo del Estado, la
gobernanza estd estructurada por normas
legales, que determinan su legitimidad, y esta
también estructurada por el conocimiento, que
determina su efectividad social” (p.38). No
obstante, Porras (2018) advierte que “mads alla
del presupuesto de que la convergencia
intersectorial es plausible y racional, el modelo
canodnico no elabora acerca de las dificultades
concretas vinculadas con las dindmicas de
poder y con las de la implementaciéon” (p.16).
Esta es la gobernanza que se disputa en
territorios  atravesados  por  relaciones
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asimétricas de poder y economias extractivas
legales, ilegales e informales alrededor de la
cadena productiva del oro.

Como se afirmd, se busca desplegar el
concepto de gobernanza en un territorio
caracterizado por disputas alrededor de
economias extractivas y fuertes desigualdades
institucionales y sociales. Las dindamicas de
distribucion del poder, la fragilidad
institucional y las logicas de accion de los
actores en el territorio objeto conducen al
debate sobre gobernanza criminal. En este
marco, el reto consiste en identificar las
relaciones de fuerza existentes en escenarios
donde la correlacion de poder ya sea de
conflicto o cooperacion, suele dirimirse a favor
de actores no estatales en ocasiones ilegales.
Desenredar estas relaciones constituye uno de
los propdsitos del proyecto desarrollado por la
ESAP en el territorio, apoyado en
planteamientos tedrico-metodoldgicos como el
capital simbolico de Bourdieu, definido como la
autoridad que ciertos actores logran imponer
hasta obtener reconocimiento social mediante
palabras, 6rdenes o consignas (Bourdieu, 2019,
p. 132).

Sin embargo, el problema no se limita al
ambito local. Feldmann y Luna (2022) advierten
que las dindmicas de la globalizacién han
favorecido formas de movilidad criminal global
que obligan a los Estados a compartir el poder
con organizaciones criminales. En Este
contexto, Manuel Castell (1999) sefiala que la
economia global criminal se ha convertido en
un sector altamente dindmico, generador de
riqueza y empleo, pero también destructor e
inductor de inestabilidad y degradacion
ambiental. La mineria del oro constituye una de
las actividades de mayor expansion dentro de
estas economias criminales globales, impulsada
por la demanda y el incremento de los precios
internacionales.

En esta misma linea, la OEA (2021)
sefiala que la globalizacién ha incrementado el
alcance de la delincuencia organizada
transnacional y de la financiaciéon ilicita,



permitiendo que organizaciones criminales
extraigan y comercialicen minerales mediante
mecanismos asociados a apropiacion de tierras,
extorsion y corrupcion. En Colombia, incluso,
grupos armados ilegales se han situado entre los
mayores productores y exportadores ilegales de
oro, coltan y tungsteno, asi como de cocaina y
armas de fuego (OEA, 2021). Por su parte, la
UNODC (2022) sefala que el 65 % de las
hectdreas identificadas con explotacion de oro
de aluvion corresponden a explotacion ilicita,
“convirtiendo al pais en un escenario propicio
para el involucramiento de las estructuras
armadas organizadas debido a las altas
ganancias y los bajos riesgos que genera esta
actividad” (p. 92).

Con los trazos historicos y la evidencia
empirica mencionada, se evidencia la capacidad
de interaccion de los actores en distintos
campos de disputa territorial: actividad minera,
accion armada, degradaciéon ambiental y
control de economias ilegales. En este sentido,
Bourdieu (2019, p.426) plantea que el campo es
un espacio de luchas “en el sentido en que hay
agentes que, usando las armas de las que
disponen, se esfuerzan por apropiarse de lo que
esta en juego en ese espacio’.

Ahora, las  estrategias ilegales,
compartidas por actores estatales o no
estatales, generan la “creacion de un orden
paralelo basado en la imposicion de reglas sobre
el comportamiento ciudadano por parte de
organizaciones criminales a menudo con la
colaboracion de agentes estatales” (Feldmann y
Luna, 2022, p.1), fendémeno que se denomina
gobernanza criminal. En regiones
caracterizadas por pobreza estructural,
violencia y limitada capacidad estatal, como la
frontera Choco-Risaralda, estas dindmicas han
favorecido la consolidacion de ordenes
regulatorios criminales en contraposiciéon a
formas de gobernanza colaborativa. Como
afirman Feldmann y Luna (2022, p. 7), ‘la
capacidad estatal y estado de derecho
constituye otra vertiente critica para entender
el fenomeno de la gobernanza criminal en
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América Latina”. En consecuencia, la relacion
entre  violencia, pobreza y debilidad
institucional ha facilitado histéricamente la
imposicion de 6rdenes ilegales y nuevas formas
de regulacion territorial alrededor de
economias extractivas como la mineria aurifera.
Se trata de un viejo problema en Colombia,
donde la relacion entre armas y politica, y el
recurrir a la violencia, “fue marcando la
configuracion del Estado y la ausencia de
relaciones ciudadanas de convivencia” (Pineda,
2022, p.1), aunque actualmente estas dindmicas
operan bajo nuevas logicas, actores y economias
asociadas al control territorial y extractivo.

Territorio, mineria y disputa armada en el
San Juan

La cuenca media del rio San Juan
configura uno de los corredores territoriales
mas complejos del Pacifico colombiano,
articulando dindmicas sociales, economicas y
ambientales entre los departamentos de Chocd
y Risaralda. Mas alla de los limites politico-
administrativos, este espacio funciona como
una region de interaccién socio-ecoldgica
donde confluyen economias extractivas,
territorialidades étnicas, actores armados y
estructuras institucionales con capacidades
diferenciadas. La conectividad fluvial, la
movilidad regional y la histérica presencia de
actividades mineras han convertido este
territorio en un escenario estratégico para la
explotacion aurifera y la disputa por el control
espacial, local y regional.

La region comprende municipios como
Istmina, Tado, Novita, Unién Panamericana y
Medio San Juan en el Choco, articulados con
sectores de Pueblo Rico y Mistrato en Risaralda,
configurando una frontera minera
caracterizada por fuertes relaciones
econdmicas y sociales alrededor del oro. En este
contexto, los rios contintan siendo ejes
fundamentales de comunicacion, comercio y
asentamiento poblacional, especialmente para
comunidades afrodescendientes e indigenas
que histéricamente han desarrollado formas de



vida asociadas a practicas de mineria artesanal,
pesca y agricultura de subsistencia. Sin
embargo, durante las ultimas décadas, la
expansion de la mineria mecanizada y el
crecimiento de  dindmicas  extractivas
informales han transformado aceleradamente
las dindmicas territoriales y ambientales de la
cuenca.

La Figura 1 muestra la localizacion
general de la cuenca media del rio San Juan,

Figura 1.
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evidenciando la relacion entre los principales
drenajes, los territorios colectivos
afrodescendientes, los resguardos indigenasy la
red de conectividad regional. La lectura
territorial permite observar que gran parte de la
actividad minera se desarrolla en zonas
atravesadas por territorialidades étnicas y
corredores estratégicos de movilidad, situacién
que incrementa las tensiones sobre el uso,
control y regulacion del territorio.

Cuenca media del rio San Juan y configuracion territorial de la regién minera.
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La expansion minera en la region no
puede comprenderse Unicamente como una
actividad econdmica aislada, sino como un
proceso de reorganizacion territorial asociado a
la creciente presion extractiva sobre los
recursos naturales y las poblaciones locales. De
acuerdo con la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC, 2022),

varios municipios de la subregién del San Juan
concentran algunos de los mayores niveles de
explotacién de oro de aluvion del pais, gran
parte de ella desarrollada por fuera de los
marcos legales. Esta situacion coincide con
elevados indices de pobreza multidimensional,
baja presencia institucional y persistencia de
estructuras armadas ilegales.



En este escenario, la mineria aurifera ha
adquirido creciente centralidad dentro de las
economias ilegales y las disputas territoriales
asociadas al conflicto armado. A diferencia de
otras economias ilicitas, el oro produce
impactos acumulativos sobre el territorio,
debido a que combina dindmicas de violencia y
control social con profundas transformaciones
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ambientales derivadas de la deforestacion, la
alteracion de cauces  hidricos y Ila
contaminacién asociada a los procesos
extractivos. Como resultado, las afectaciones no
recaen unicamente sobre las condiciones de
seguridad, sino también sobre las formas de
vida, la sostenibilidad ambiental y la capacidad
institucional de los gobiernos locales.

Figura 2. Superposicidn territorial de solicitudes, titulos mineros y territorialidades étnicas en la cuenca

media del rio San Juan
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La Figura 2 evidencia la superposicion
entre solicitudes mineras, titulos vigentes,
territorialidades étnicas y areas
ambientalmente estratégicas dentro de la
cuenca media del rio San Juan. Esta
configuracion territorial revela la coexistencia
de multiples formas de regulacion sobre un
mismo espacio, donde convergen intereses
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empresariales, dindmicas comunitarias, actores
institucionales y economias ilegales. La presion
extractiva sobre territorios colectivos y zonas
ambientalmente sensibles refleja las tensiones
existentes entre las estrategias de formalizacion
minera, las prdcticas tradicionales de
subsistencia y las economias ilegales que
operan en la region.

Las disputas alrededor del oro también
han favorecido la consolidacion de formas
hibridas de control territorial. Diversos actores



armados ilegales ejercen mecanismos de
regulacion  informal sobre  actividades
extractivas, movilidad y comercializacion,
mediante sistemas de vigilancia y cobro de
rentas ilegales asociados a la produccion
aurifera. En palabras de uno de los actores
entrevistados: “Los grupos armados ejercen
funciones de vigilancia y exigen pagos
conocidos como vacunas’. Estas dindmicas
permiten comprender que el territorio no se
encuentra ausente de regulacién, sino
atravesado por ordenes regulatorios multiples y
superpuestos que condicionan las relaciones
sociales, econémicas e institucionales en la
region.

La persistencia de estas dinamicas
evidencia las limitaciones histéricas de las
politicas de seguridad y construccion de paz
frente a economias extractivas distintas al
narcotrafico. Aunque los Acuerdos de Paz
incorporaron el problema de las economias
ilegales dentro de sus principios orientadores,
la atencién institucional se concentro
principalmente sobre los cultivos ilicitos y las
cadenas asociadas al narcotrafico, mientras que
la mineria aurifera continué expandiéndose
como una fuente creciente de financiamiento,
regulacion y conflictividad armada. En
consecuencia, la cuenca media del rio San Juan
constituye un escenario particularmente
relevante para analizar cdmo la mineria del oro
configura formas de gobernanza territorial
atravesadas por la interacciéon entre actores
estatales, comunitarios y no estatales alrededor
del control y aprovechamiento del territorio.

Resultados y andlisis: El oro como eje de
reorganizacion territorial

El andlisis territorial realizado en la
cuenca media del rio San Juan evidencia que la
mineria aurifera no constituye tnicamente una
actividad econOmica, sino un factor
estructurante de las relaciones sociales,
espaciales e institucionales de la region. La
expansion de la actividad extractiva ha
favorecido la reorganizacion del territorio
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alrededor de corredores mineros, sistemas de
movilidad fluvial y dindmicas econdémicas que
articulan actores legales, informales e ilegales
en distintos niveles de interaccion.

En este contexto, la presion extractiva
sobre el territorio ha intensificado las disputas
por zonas estratégicas asociadas a la
produccion y comercializaciéon del oro. El
andlisis cartografico muestra que buena parte
de las solicitudes y titulos mineros se
superponen  con territorios  colectivos
afrodescendientes, resguardos indigenas y
areas ambientalmente sensibles, configurando
un escenario de alta complejidad territorial y
tensiones entre distintos modelos de
ocupacion, regulacién y aprovechamiento del
territorio.

La mineria aurifera adquiere asi una
dimension territorial que trasciende la
extracciéon misma del recurso. Las dindmicas
asociadas a la cadena de valor del oro movilizan
actores econdémicos redes comerciales, sistemas
de transporte y mecanismos de regulacion
informal que terminan reconfigurando
relaciones de poder y autoridad en la regidn.
Como sefialé uno de los actores entrevistados:
“La mineria juega un papel fundamental en el
desarrollo del pais (...) economia vy
gobernabilidad étnica es la encrucijada que se
plantea”. Esta afirmaciéon evidencia las
tensiones entre expansion extractiva, gobierno
comunitario y capacidades institucionales para
gestionar el territorio.

A diferencia de otras economias ilegales,
la mineria aurifera produce transformaciones
fisicas permanentes sobre los ecosistemas y las
formas de vida de las comunidades locales. La
deforestacion, la alteracion de cauces y la
contaminacién derivada de los procesos
extractivos han modificado progresivamente las
dindmicas socioambientales de la cuenca,
afectando  actividades tradicionales de
subsistencia y aumentando las condiciones de
vulnerabilidad territorial. En consecuencia, el
oro se consolida simultdneamente como fuente



de ingresos, mecanismo de regulacién
territorial y factor de presion ambiental.

La expansion minera también se
encuentra asociada a procesos de adaptacion
econdmica en territorios caracterizados por
bajos niveles de empleo formal, limitada
presencia estatal y persistencia de pobreza
multidimensional. En este escenario, los
circuitos auriferos ilegales operan como
alternativas de sustento para amplios sectores
de la poblacién. Como se sefald durante el
trabajo de campo: “Las economias ilegales se
convierten en la unica alternativa econémica”.
Esta situacion profundiza las relaciones de
dependencia econdmica alrededor del oro y
dificulta la implementacion de estrategias
institucionales de regulaciéon y formalizacion
minera.

Aunque durante las ultimas décadas la
politica de seguridad en Colombia concentré
gran parte de sus esfuerzos sobre las economias
asociadas al narcotrafico, el andlisis evidencia
que la mineria aurifera ha adquirido creciente
centralidad dentro de las dindmicas de
conflictividad y control territorial en regiones
periféricas como la cuenca media del San Juan.
La coexistencia entre mineria mecanizada,
economias ilegales, estructuras armadas y
debilidad institucional configura un escenario
donde el control local no depende
exclusivamente de la presencia armada, sino
también de la capacidad de regular actividades
econdmicas, circulacion de actores y acceso a
los recursos naturales.

En consecuencia, la mineria del oro debe
entenderse como un fendémeno que articula
dimensiones economicas, ambientales, sociales
y politicas dentro de la gobernanza territorial
de la region. Mds que una actividad aislada,
constituye un eje alrededor del cual se
reorganizan disputas territoriales, formas de
autoridad y mecanismos de regulacion formal e
informal en la frontera minera entre Risaralda y
Choco.
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Interaccion entre actores y configuracion
de gobernanza territorial

El analisis de co-ocurrencias realizado
mediante MAXQDA evidencia que las
dindmicas territoriales asociadas a la mineria
aurifera en la cuenca media del rio San Juan se
estructuran a partir de la interaccién entre
actores estatales, organizaciones comunitarias,
economias extractivas y estructuras armadas
ilegales. Las relaciones entre mineria, conflicto
armado y capacidad institucional configuran un
entramado  territorial donde convergen
distintos mecanismos de regulacién, control y
negociacion alrededor del oro.

La Figura 3 muestra que la mineria ilegal
ocupa una posicion central dentro de las
relaciones identificadas en el territorio,
articulandose con disputas territoriales,
limitaciones institucionales, territorialidades
étnicas y formas diferenciadas de gobernanza.
Esta centralidad evidencia que la actividad
extractiva no solo moviliza economias ilegales e
informales, sino que también reorganiza
relaciones de autoridad y control territorial.
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Figura 3. Modelo de co-ocurrencia entre mineria aurifera, gobernanza y conflicto armado en la frontera

minera Risaralda-Chocé
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En este escenario, gobiernos locales,
organizaciones comunitarias, actores
econdémicos y grupos armados interactiian
alrededor de la cadena de produccién y
comercializacion  del = oro,  generando
mecanismos formales e informales de
regulacion territorial. Las entrevistas realizadas
evidencian que actores armados ilegales ejercen
funciones de control sobre la movilidad y las
actividades extractivas mediante sistemas de
vigilancia y cobro de rentas ilegales. Como se
expreso en uno de los testimonios: “Los grupos

Impacts acciel (25)

armados ejercen funciones de vigilancia y
exigen pagos conocidos como vacunas”. Otro
actor entrevistado sefialdé que “cobran un
porcentaje por cada lavada de oro (...) control
econdémico y territorial”.

Estas formas de control no sustituyen
completamente las instituciones estatales, sino
que coexisten con ellas en escenarios marcados
por debilidad institucional y limitada capacidad
operativa de los gobiernos locales para regular
las dindmicas extractivas y responder a las
afectaciones socioambientales derivadas de la
mineria mecanizada. Esto resulta



especialmente complejo en municipios con
elevados indices de pobreza y dependencia
economica de  actividades  extractivas
informales e ilegales.

La relacién entre mineria y gobernanza
también se expresa en las tensiones alrededor
de los procesos de formalizacidon minera.
Diversos actores comunitarios e institucionales
coinciden en que las estrategias impulsadas
desde el nivel nacional presentan dificultades
para adaptarse a las condiciones culturales,
economicas y geograficas de la region. Como se
indico durante las entrevistas: “Los procesos de
formalizaciéon no siempre se ajustan a las
realidades culturales, economicas y geograficas
del territorio”.

Es asi como la gobernanza territorial en
la cuenca media del rio San Juan se configura
mediante formas hibridas de regulacion donde
convergen normas estatales, mecanismos
comunitarios y controles informales asociados
a economias extractivas y actores armados. Esta
situacion permite comprender la mineria
aurifera no solamente como una actividad
econdmica, sino como un eje estructurante de
las relaciones de poder y regulacion territorial
en la frontera minera entre Risaralda y Chocé.

Fragilidad institucional y persistencia del
conflicto

Las dindmicas territoriales identificadas
en la cuenca media del rio San Juan evidencian
que la persistencia del conflicto armado y de las
economias auriferas ilicitas no puede
comprenderse unicamente desde enfoques de
seguridad o control militar del territorio. Los
hallazgos muestran que la expansion minera se
encuentra estrechamente relacionada con
condiciones histdricas de pobreza, limitada
presencia estatal y debilidad institucional en los
gobiernos locales, factores que han dificultado
la consolidacién de mecanismos efectivos de
regulacion territorial y construccién de paz.
En varios municipios persisten limitaciones
administrativas, fiscales y operativas para
enfrentar las dindmicas asociadas a la mineria
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mecanizada, las afectaciones socioambientales
y la presencia de actores armados ilegales. Estas
condiciones reducen la capacidad institucional
para  regular  actividades  extractivas,
implementar procesos de formalizacién vy
responder a las demandas sociales vy
ambientales de las comunidades.

El andlisis también evidencia que los circuitos
auriferos ilegales contintuan funcionando como
mecanismos de subsistencia para amplios
sectores de la poblacién. La ausencia de
alternativas economicas sostenibles y las
limitadas oportunidades laborales favorecen la
permanencia de actividades asociadas a la
explotacién aurifera informal e ilegal. Como se
sefiald durante las entrevistas realizadas en el
territorio: “Las economias ilegales se convierten
en la Unica alternativa econdmica”. Esta
situacion refleja que la persistencia de la
mineria ilegal no responde exclusivamente a
dindmicas criminales, sino también a
condiciones estructurales de exclusién social y
precariedad economica.

En este contexto, los resultados
permiten identificar limitaciones en la
implementacion territorial de los Acuerdos de
Paz frente a economias ilicitas distintas al
narcotrafico. Aunque el acuerdo incorporo la
necesidad de enfrentar las rentas ilegales y
fortalecer la presencia institucional en los
territorios afectados por el conflicto armado,
gran parte de las estrategias estatales se
concentraron historicamente en los cultivos
ilicitos y las economias asociadas al
narcotrafico, mientras la mineria aurifera
continué expandiéndose como fuente de
financiamiento y regulacion territorial en
regiones periféricas con baja capacidad estatal.

La complejidad del fen6meno minero en
la cuenca media del San Juan también evidencia
las dificultades de aplicar respuestas
homogéneas en territorios atravesados por
territorialidades étnicas, economias
tradicionales de subsistencia y multiples formas
de regulacion local. En este sentido, algunos
actores entrevistados sefalaron que “debe



avanzarse en mesas de paz y atacar las causas
del conflicto armado”, enfatizando la necesidad
de estrategias que articulen seguridad,
fortalecimiento institucional, desarrollo
territorial y sostenibilidad ambiental.

Por ende, los resultados sugieren que la
persistencia del conflicto y de las economias
extractivas ilegales en la cuenca media del rio
San Juan constituye la expresién de profundas
desigualdades territoriales y limitaciones
historicas de la accién estatal. La mineria
aurifera emerge asi como un fendémeno que
articula  conflictividad armada, presién
ambiental, precariedad institucional y
dependencia econdmica, configurando uno de
los principales desafios para la construccién de
paz territorial en la region.

Reflexion final

La cuenca media del rio San Juan
constituye un escenario estratégico para
comprender las transformaciones
contemporaneas del conflicto armado y las
economias ilegales en Colombia. Los resultados
del articulo evidencian que la mineria aurifera
ha adquirido creciente centralidad dentro de las
dindmicas territoriales de disputa, regulacion y
control, configurdndose no solamente como
una actividad extractiva, sino como un eje
articulador de relaciones economicas, sociales,
ambientales e institucionales en la frontera
minera entre Risaralda y Choco.

El andlisis territorial y las relaciones
identificadas mediante el modelo de co-
ocurrencia muestran que la gobernanza en la
region se configura a partir de la existencia de
esquemas hibridos de coordinacién territorial
alrededor de la economia del oro, es decir, en
este contexto interactian gobiernos locales,
organizaciones comunitarias, actores
econdmicos y estructuras armadas ilegales que
construyen formas hibridas de regulaciéon
territorial que reflejan tanto las limitaciones
historicas de la presencia estatal como las
capacidades locales de adaptacion vy
organizacion social.
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Los hallazgos también permiten advertir
que las economias extractivas asociadas al oro
producen impactos diferenciados frente a otras
economias ilicitas tradicionalmente abordadas
en las politicas de seguridad y construccion de
paz. Ademas de contribuir a la financiacion y
persistencia de actores armados ilegales, la
mineria aurifera genera profundas afectaciones
socioambientales derivadas de la deforestacion,
la contaminacion y la transformacion de
ecosistemas estratégicos, afectando
directamente las condiciones de vida vy
sostenibilidad territorial de las comunidades
étnicas y rurales de la region.

En este sentido, el articulo plantea la
necesidad de ampliar la discusion sobre la
implementacion territorial de los Acuerdos de
Paz, incorporando de manera mas decidida las
dinamicas asociadas a las dindmicas extractivas
ilicitas y sus impactos socioambientales. Los
resultados sugieren que la construccion de paz
territorial en regiones mineras requiere
enfoques integrales que articulen
fortalecimiento  institucional, gobernanza
ambiental, reconocimiento de territorialidades
étnicas y generacion de alternativas econdmicas
sostenibles para las comunidades locales.

Finalmente, la investigacion evidencia
que los desafios contempordneos de
gobernanza en territorios afectados por
economias extractivas y conflictividad armada
no pueden analizarse unicamente desde
categorias de seguridad o criminalidad. La
complejidad territorial de la cuenca media del
rio San Juan muestra la necesidad de enfoques
interdisciplinarios y territorializados que
permitan comprender las relaciones entre
mineria, conflicto, ambiente y gobernanza
como procesos profundamente
interdependientes dentro de las agendas de
construccion de paz y sostenibilidad territorial
en Colombia.
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Impacto de las
transferencias del SGP
y SGR en la
dependencia fiscal del
departamento de
Cordoba: un analisis de
la gestion presupuestal

mediante CUIPO (2021-
2025)

Por: 8 José Fernando Lopez Vargas

Resumen:

Este articulo examina la dependencia fiscal

estructural del Departamento de Cordoba
(Colombia) entre 2021 y 2025, a partir de
registros oficiales extraidos del Consolidador de
Hacienda e Informacion Publica (CHIP), bajo el
estindar CUIPO (Categoria Unica de
Informacion del Presupuesto Ordinario) de la
Contaduria General de la Nacién. El punto de
partida del andlisis es una observacion que con
frecuencia pasa inadvertida en los debates
sobre descentralizacion: los ingresos propios
del departamento apenas representaron entre
el 151% y el 17,4% del total recaudado en el
quinquenio, mientras que las transferencias del
Sistema General de Participaciones (SGP) y del
Sistema  General de Regalias (SGR)
concentraron de modo persistente entre el
58,5% y el 70,5% del presupuesto territorial. El
estudio cuantifica el Indice de Dependencia
Fiscal (IDF) y contrasta la trayectoria de los
ingresos  tributarios propios frente al
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comportamiento de las  transferencias
nacionales, con el proposito de determinar si
existen indicios de "pereza fiscal" en el sentido
planteado por Bahl (1999) y Bird y Vaillancourt
(2006). La metodologia emplea analisis
descriptivo-longitudinal con datos de los
modulos  B_EJECUCION_DE_INGRESOS y
SGR_EJECUCION_DE_INGRESOS del CHIP
para los cortes anuales comprendidos entre el
Envio N.° 4301425 (2021) y el Envio N.° 4668431
(2025). El IDF superd el umbral critico del 60%
en cuatro de los cinco afios analizados; el
esfuerzo fiscal propio, en cambio, descendio de
17,4% en 2022 a 15,1% en 2025, lo que apunta a
la consolidacion de un patréon de dependencia
estructural antes que a una situacion
coyuntural.

Palabras clave: dependencia fiscal,
transferencias intergubernamentales, Sistema
General de Participaciones, Sistema General de
Regalias, Hacienda Publica Territorial.

Introduccion

La descentralizacion fiscal configurd, a
lo largo de las décadas de 1980 y 1990, uno de
los procesos de reforma estatal mas profundos
de América Latina. En Colombia, ese proceso
adquiri6 su arquitectura juridica definitiva con
la Constitucion Politica de 1991, cuyos articulos
356 y 357 establecieron los mecanismos de
transferencia de recursos desde el nivel central
hacia las entidades territoriales. La Ley 715 de
2001 concretd ese mandato mediante la
creacion del Sistema General de Participaciones
(SGP), distribuido entre educacion, salud y
proposito general. Mds de una década después,
el Acto Legislativo o5 de 201 y su desarrollo
mediante la Ley 2056 de 2020 incorporaron el
Sistema General de Regalias (SGR), destinado a
redistribuir los ingresos provenientes de la
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explotacion de recursos naturales no
renovables con criterios de equidad regional.

Sin embargo, el incremento sostenido de
las transferencias intergubernamentales genera
una tension que la teoria de las finanzas
publicas identifica desde hace décadas bajo el
concepto de "pereza fiscal” (fiscal laziness o tax
effort): la tendencia de los gobiernos
subnacionales a sustituir el esfuerzo propio de
recaudo por los recursos girados desde el nivel
central (Bahl, 1999; Bird & Vaillancourt, 2006;
Oates, 1972). Esa sustitucion no solo debilita la
autonomia financiera de los entes territoriales,
sino que los expone de manera
desproporcionada a los choques externos —
reduccion de transferencias, volatilidad de
regalias— que pueden comprometer la
continuidad del gasto social. El Departamento
de Cordoba ilustra con precision esa tension.

Ubicado en la region Caribe colombiana
y clasificado en categoria especial por la Ley 617
de 2000 debido a su volumen poblacional e
ingresos corrientes de libre destinacion, el
departamento combina una poblacién superior
a 1,7 millones de habitantes —segin
proyecciones del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE)— con una
economia sustentada en  actividades
agropecuarias, ganaderas y extractivas de
carbon en Montelibano. Esa estructura
productiva limita, de partida, la base gravable
disponible para el recaudo propio. Al mismo
tiempo, la participacion histdrica  del
departamento en el esquema de regalias
directas, desmantelado por la reforma de 2011,
agudizo la dependencia de recursos externos y
redujo los incentivos para fortalecer los
instrumentos tributarios locales. Las fichas de
caracterizacion territorial del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP, 2023) confirman
que Cordoba se ubica sistematicamente entre
las entidades con mayor brecha fiscal vertical
del pais.

Este articulo cuantifica la dependencia
fiscal del departamento durante el periodo
2021-2025 a través del Indice de Dependencia
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Fiscal (IDF), contrasta la trayectoria del
esfuerzo fiscal propio frente al comportamiento
de las transferencias del SGP y el SGR, y evaltua
si los datos disponibles respaldan la hipotesis de
pereza fiscal. Los datos provienen de la
plataforma CHIP de la Contaduria General de la
Nacién bajo el estandar CUIPO, adoptado
mediante la Circular Externa 049 de 2019.

Federalismo Fiscal, Transferencias Y
Dependencia Territorial

El federalismo fiscal ofrece el andamiaje
analitico para interpretar los efectos de las
transferencias intergubernamentales sobre el
comportamiento tributario de los gobiernos
subnacionales. Oates (1972), en su obra
fundacional Fiscal Federalism, plante6 que la
descentralizacion del gasto puede mejorar la
eficiencia asignativa cuando las preferencias
locales difieren entre jurisdicciones. El propio
Oates (1999) matiz6 ese argumento al advertir
que la proliferacion de transferencias
condicionadas o de propdsito general reduce el
costo percibido de los servicios publicos por
parte del ciudadano, distorsionando asi los
incentivos para el esfuerzo fiscal local. Por su
parte, Musgrave (1959, 1983) establecio la
distincion entre las funciones de asignacion,
distribucidn y estabilizacion del sector publico,
y argumentdé que las dos ultimas deben
concentrarse preferiblemente en el nivel
central. Esa logica justifica la existencia de
transferencias hacia territorios con menor
capacidad redistributiva, como el caso
analizado. En un plano complementario,
Tiebout (1956) formulé el modelo de eleccion
local que supone movilidad de ciudadanos
entre jurisdicciones como mecanismo de
revelacion de preferencias; aunque sus
supuestos no se verifican en contextos con alta
dependencia fiscal, la lectura comparada de ese
modelo permite entender por qué la ausencia
de presion competitiva entre jurisdicciones
debilita la disciplina tributaria subnacional.

Para el caso colombiano, la Escuela
Superior de Administracion Publica (ESAP) ha



producido una linea de investigacion
sistemdtica sobre finanzas territoriales
especialmente pertinente. Restrepo Medina
(2015) documentd desequilibrios fiscales
verticales y horizontales en el sistema de
financiacion territorial y encontré que los
departamentos de la region Caribe presentan
niveles de dependencia superiores al 60% de
sus ingresos totales. Maldonado (2016) en sus
trabajos para el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), identific6 una "trampa de
dependencia” en la que los departamentos con
menor capacidad tributaria relativa reciben
proporcionalmente mas transferencias, lo que
erosiona aun mas los incentivos para el esfuerzo
fiscal propio. Espitia y Morales (2019)
sefialaron, también desde la ESAP, que la
estructura del presupuesto publico colombiano
en el nivel territorial reproduce esa asimetria,
pues los mecanismos de distribucion del SGP
no incorporan indicadores de desempefio
tributario local como criterio de asignacion.

Marco normativo del SGP Y El SGR

El Sistema General de Participaciones
tiene su fundamento constitucional en los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica de
1991, modificados por los Actos Legislativos o1
de 2001y 04 de 2007. La Ley 715 de 2001 fijo la
distribucién sectorial del SGP en tres grandes
bolsas: educacion (58,5%), salud (24,5%) y
proposito  general  (17%), ademds de
asignaciones especiales para resguardos
indigenas, municipios riberefios del rio
Magdalena y alimentacion escolar. La Ley 1176
de 2007 complementd ese esquema al separar
explicitamente la destinacidon de agua potable y
saneamiento basico. El monitoreo del gasto
financiado con estos recursos quedd
reglamentado por el Decreto 28 de 2008, que
establecio la estrategia de seguimiento y control
integral al uso de las transferencias del SGP por
parte de las entidades territoriales.

El Sistema General de Regalias sufrié una
transformacion radical mediante el Acto
Legislativo o5 de 2011 y la Ley 2056 de 2020. El
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régimen anterior de regalias directas, que
beneficiaba de manera preferencial a los
departamentos productores —como Cordoba,
por su actividad carbonifera en Montelibano—,
fue reemplazado por un sistema de fondos
administrados a través de Organos Colegiados
de Administracion y Decision (OCAD), con
criterios de equidad regional. Esa reforma privo
al departamento de un flujo predecible de
recursos provenientes de la extraccion, al
supeditar el desembolso a decisiones de
aprobacion de proyectos independientes del
ciclo presupuestal departamental. El Decreto
Unico Reglamentario 1082 de 2015 del Sector
Administrativo de Planeacion Nacional regula
los aspectos presupuestales y de inversion del
SGR, en tanto que el Decreto Unico
Reglamentario 1068 de 2015 del Sector
Hacienda y Crédito Publico rige los aspectos
financieros y de endeudamiento territorial.

La informacién que sustenta este estudio
es reportada por el Departamento de Cérdoba a
través del CHIP, administrado por Ila
Contaduria General de la Nacion (CGN). La
Circular Externa CGN 049 de 2019 establecio la
implementacion del estandar CUIPO, que
sustituyé el Formulario Unico Territorial (FUT)
como formato de reporte presupuestal y unifico
la nomenclatura contable bajo los cédigos del
clasificador de ingresos CUIPO. Ese cambio de
estandar mejora la trazabilidad de los ingresos
territoriales, aunque —como se discute mas
adelante— no es suficiente por si solo para
modificar los patrones de recaudo propio.

Fuente de datos y cobertura temporal
El estudio wutiliza datos primarios
extraidos directamente de la plataforma CHIP
de la Contaduria General de la Nacion,
correspondientes al Departamento de Cérdoba
(codigo de entidad 112323000). Se procesaron
diecisiete  (17) archivos de ejecucion
presupuestal organizados en tres modulos:
> B_Ejecucion de Ingresos (CUIPO):
cinco archivos de corte anual para los
periodos diciembre 2021 a diciembre



2025, con fechas de recepcién validadas
por la CGN (Envios N.° 4301425 a N.°
4668431). Estos archivos constituyen la
fuente principal para el andlisis de los
ingresos del Presupuesto General del
departamento.

> SGR_Ejecucion de ingresos: cuatro
archivos de ejecucion del Sistema
General de Regalias para los cortes
anuales 2021 (Envio N.° 4241604), 2022
(Envio N.2 4344283), 2023 (Envio N.°
4440630) y 2024 (Envio N.° 4544370).
Para 2025 no se encontro envio
disponible al momento del corte de
informacion.

» FUT_Ingresos y fut gastos de
inversion (legacy): ocho archivos de
reporte trimestral bajo el antiguo
estandar FUT para las cuatro vigencias
del afo 2021, utilizados como referencia
de contraste metodoldgico para validar
la consistencia de la transicion CUIPO.

Proceso de extraccion y tratamiento de
datos

Los archivos descargados en formato
XLS fueron convertidos a Excel-XLSX vy
procesados con la libreria Pandas de Python
3.12. La estructura de cada archivo incluye diez
filas de encabezado institucional —entidad,
categoria, periodo, estandar, médulo, nimero
de envio y fecha de recepcion—, seguidas de
una fila de encabezado de columnas a partir de
la fila 12: cddigo, nombre, cpc, fuentes de
financiacién, terceros, politica publica, nimeroy
fecha de la norma, tipo de norma, recaudo vigen
actual sin fondos, recaudo vigen actual con
fondos, recaudo vigen anterior y total recaudo.
Para el andlisis se emple6 la columna total
recaudo (pesos), que consolida el recaudo de la
vigencia actual (con y sin fondos) y el de
vigencias anteriores. Los registros fueron
seleccionados a nivel de cddigo agregado de
primer y segundo nivel segin la taxonomia
CUIPO, excluyendo los desgloses por fuente de
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financiacion y politica publica para evitar doble
conteo. La Tabla 1 detalla los cddigos extraidos.

Tabla 1. Cédigos CUIPO seleccionados para el
andlisis presupuestal del Departamento de
Cdrdoba

Caédigo Denominaciéon Uso en el analisis
CUIPO
1 Ingresos totales Total de ingresos del
presupuesto
1.1 Ingresos corrientes Base para analisis de
dependencia
1.1.01 Ingresos tributarios Proxy de esfuerzo fiscal
propio
1.1.02 Ingresos no tributarios Incluye transferencias
corrientes
1.1.02.06 Transferencias Total de transferencias
corrientes en corrientes
1.1.02.06.001 Sistema General de Componente SGP
Participaciones
1.1.02.06.003 | Participaciones distintas Otras transferencias
del SGP corrientes
1.2 Recursos de capital Financiacion no
corriente
1.2.08 Transferencias de SGP y otros en capital
capital

Nota. Elaboracién propia con base en
Contaduria General de la Nacion (2021-2025).

Para los recursos del SGR, los datos
fueron extraidos del médulo SGR_Ejecucion de
ingresos, utilizando la columna recaudo
(pesos). En el caso de 2021, el archivo
correspondiente (Envio N.2 4241604) no incluye
una fila de totales agregada, por lo que el total
SGR de ese afio se obtuvo mediante la suma de
todos los registros de detalle disponibles

($84.784.258.370).

Calculo del indice de dependencia fiscal

El Indice de Dependencia Fiscal (IDF) se
define como la proporcion del total de ingresos
de un ente territorial que proviene de
transferencias del nivel central, en particular el
SGP y el SGR. La formulacién adoptada es:

[1] IDFt = (SGPt + SGRt) + TIt x 100




Donde: SGPt es el recaudo del Sistema
General de Participaciones en la vigencia t
(codigo CUIPO 1.1.02.06.001); SGRt es el
recaudo del Sistema General de Regalias en la
vigencia t (modulo SGR_Ejecucion de ingresos,
cédigo 1); y TIt es el total de ingresos en la
vigencia t (codigo CUIPO 1). El resultado
expresa el porcentaje de los ingresos totales que
depende de transferencias nacionales.

De manera complementaria, se calculo
el Indice de Esfuerzo Fiscal (IEF) como medida
de la capacidad de generacion de ingresos
propios:

[2] IEFt=ITt+ TIt x 100

Donde ITt corresponde a los ingresos
tributarios del departamento en la vigencia t
(codigo CUIPO 1.a.01). El umbral critico de
dependencia fiscal adoptado en la literatura
colombiana para departamentos es el 60%
(Restrepo Medina, 2015; Maldonado, 2016;
Contraloria General de la Republica, 2022),
valor por encima del cual se considera que la
entidad territorial enfrenta riesgo estructural
de sostenibilidad fiscal. Adicionalmente, se
calculé la variacion interanual de cada
componente de ingreso para determinar si el
crecimiento de los ingresos propios supera o no
al de las transferencias.

Resultados

Estructura general de los ingresos del
Departamento de Céordoba, 2021-2025

La Tabla 2 consolida los ingresos totales
del Departamento de Cdrdoba durante el
quinquenio 2021-2025, extraidos de los médulos
B_Ejecucion de ingresos (CUIPO) y SGR_
Ejecucion de ingresos del CHIP. Las cifras
corresponden a recaudos efectivos reportados
en los cierres anuales validados por la
Contaduria General de la Nacion.
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Tabla 2. Ejecucién de ingresos del
Departamento de Cérdoba, 2021-2025 (miles de
millones de pesos COP)

Concepto 2021 2022 2023 2024 2025

Total ingresos (1) | 1.485,0 | 1.688,1 | 1.769,8 | 1.981,5 | 2.326,7

Ingresos 1.156,4 | 1.288,5 | 1.365,7 | 1.666,1 | 1.923,2
corrientes (1.1)

Ingresos 243,2 293,9 302,7 311,3 351,8
tributarios
(1.1.01)

Ingresos no 913,2 994,6 | 1.063,0 | 1.354,8 | 1.571,4
tributarios
(1.1.02)

Transferencias 899,6 9743 | 1.039,4 | 1.330,8 | 1.543,0
corrientes

(1.1.02.06)

SGP 8708 | 9085 | 9784 | 1.267,9 | 1.4592
(1.1.02.06.001)

Part. distintas 15,7 17,4 19,6 19,5 18,5
SGP
(1.1.02.06.003)

Recursos de 328,7 399,6 404,1 315,3 403,4
capital (1.2)
Transferencias de 40,2 20,4 9,5 2,2 29,2

capital (1.2.08)

SGR —recaudo 84,8 160,4 56,1 129,9 N/D
(médulo SGR)

Nota: Elaboracion propia con datos CHIP-
CUIPO, Contaduria General de la Nacién
(Envios N.° 4301425 a 4668431) y moddulo
SGR_Ejecucion de ingresos (Envios N.2 4241604
a 4544370).

El dato mas relevante de la Tabla 2 no es
el crecimiento global —el total de ingresos pasé
de $1.485,0 a $2.326,7 miles de millones entre
2021 y 2025, un incremento acumulado del
56,7%—, sino la asimetria entre sus
componentes. Los ingresos tributarios
crecieron un 44,7% en ese lapso (de $243,2 a
$351,8 miles de millones), mientras el SGP




crecié un 67,6% (de $870,8 a $1.459,2 miles de
millones). Esa brecha entre tasas de
crecimiento es el primer indicio cuantitativo de
un patron de dependencia creciente: el
departamento capta cada afio mas recursos del
nivel central, pero no amplia su base tributaria
propia en la misma proporcion. La notaciéon
N/D para el SGR en 2025 no implica ausencia de
recursos de regalias ese afio; refleja que el
modulo SGR_EJECUCION_DE_INGRESOS del
CHIP no disponia de envio validado al
momento del corte de informacion. Los
recursos del SGR continuaron ejecutandose en
2025, como lo evidencia la informaciéon de
proyectos activos en el Sistema Unificado de
Inversiones y Finanzas Publicas (SUIFP).

Analisis del indice de dependencia fiscal
(IDF)

La Tabla 3 presenta los resultados del
IDF y el IEF para el periodo 2021-2025,
calculados con las ecuaciones [1] y [2]. Como se
observa en la Figura 2, la trayectoria de ambos
indices revela una tendencia persistente:
mientras el IDF oscila en torno al umbral critico
del 60%, el IEF muestra una contraccion
sostenida.

Tabla 3. Indice de dependencia fiscal (IDF) e
indice de esfuerzo fiscal (IEF), Departamento
de Cérdoba, 2021-2025
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Indicador 2021 2022 2023 2024 2025
Variacion — +4,33% +7,70% | +29,58 | +15,09%
interanual %
SGP (%)
Variaciéon — +20,88% | +2,98% | +2,85% | +13,00%
interanual
tributarios

(%)

Indicador 2021 2022 2023 2024 2025
IDF = 64,35% | 63,32% | 58,46% | 70,54% | N/D*
(SGP+SGR)
ITI[Ec. 1]
IDF_SGP= | 5864% | 53,82% | 5529% | 63,99% | 62,72%
SGP/TI
IDF_TC= | 60,58% | 57,72% | 58,73% | 67,16% | 66,32%

TransfCorr/T
|

IEF = IT/TI 16,37% 17,41% 17,10% | 15,71% 15,12%
[Ec. 2]

Nota. Elaboracion propia. (*) Para 2025, el SGR
no disponia de envio validado; el IDF calculado
solo con SGP asciende a 62,72%.

Los resultados confirman la condicion
de alta dependencia fiscal del Departamento de
Cérdoba. En cuatro de los cinco afos
analizados, el IDF supera el umbral del 60%, y
alcanza su valor maximo en 2024 (70,54%), afio
en que el SGP experimentd un incremento del
29,58% respecto a 2023, impulsado por la
actualizacidn de las bases de calculo del sistema
conforme al articulo 357 constitucional y al
ajuste en la distribucion interna del fondo de
educacién.

El Gnico ano en que el IDF descendio por
debajo del umbral critico fue 2023 (58,46%),
aunque ese descenso no refleja un
fortalecimiento del recaudo propio. Obedece,
en cambio, a la caida del SGR de $160,4 a $56,1
miles de millones entre 2022 y 2023, una
reduccién del 65% atribuible a la ciclicidad del
régimen de OCAD: los recursos del SGR solo se
contabilizan como recaudo cuando los
proyectos han sido aprobados y se ha
certificado su disponibilidad, lo que genera
variaciones anuales significativas
desconectadas de la capacidad fiscal real del
departamento. La Ley 2056 de 2020 introdujo
ajustes a ese esquema, pero mantuvo la
intermediacion de los OCAD como rasgo
estructural del sistema. Las Figuras1a 4 ilustran
con mayor detalle la evolucién de los
componentes del ingreso y los indices
calculados.
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Figuras 1-4. Panel de andlisis presupuestal del Departamento de Cérdoba, 2021-2025: (1) evolucion de
ingresos por componente; (2) IDF e IEF; (3) composicién porcentual del ingreso; (4) variaciones

interanuales

Departamento de Cordoba - Analisis Presupuestal CUIPO/CHIP 2021-2025
Fuente: Elaboracién propia con datos CHIP - Contaduria General de la Nacidn
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Nota. Elaboracion propia con datos CHIP-CUIPO, Contaduria General de la Nacion.

Evolucion del Sistema General de
Participaciones
El SGP constituye el componente

mayoritario de los ingresos del departamento,
con una participacion promedio del 58,9% del
total en el quinquenio. Su crecimiento fue
ininterrumpido a lo largo de todo el periodo
analizado: paso6 de $870,8 miles de millones en
2021 a $1.459,2 miles de millones en 2025, como
se aprecia en la Figura 3. Ese incremento
constante contrasta con la irregularidad del

SGR y con el crecimiento moderado de los
ingresos tributarios. El salto del 29,58%
registrado en 2024 responde al ajuste de las
bases de calculo del SGP previstas en el articulo
357 de la Constitucion, mas la recomposicion de
la distribucién interna del fondo de educacion.
La estabilidad del SGP es, en cierta medida, el
factor que explica la persistencia de la
dependencia fiscal: si el departamento recibe
transferencias crecientes y predecibles, el costo
de oportunidad de invertir en capacidad
tributaria propia se percibe como alto.



Volatilidad del Sistema General de Regalias

El comportamiento del SGR en el
periodo analizado exhibe oscilaciones que
dificultan la planificacion plurianual. Con datos
disponibles para 2021-2024, los recaudos
fueron: $84,8 miles de millones en 2021, $160,4
en 2022, $56,1 en 2023 y $129,9 en 2024. Eso
equivale a una variacién maxima al alza del
89,2% entre 2021 y 2022, y una caida del 65,0%
entre 2022 y 2023, segun se ilustra en la Figura
4. La causa estructural de esa irregularidad
reside en el disefio del SGR posterior a la Ley
2056 de 2020: los recursos solo se contabilizan
como recaudo cuando los proyectos han sido
aprobados por los OCAD y se ha certificado su
disponibilidad, lo que introduce un factor de
imprevisibilidad incompatible con una gestiéon
presupuestal plurianual ordenada. A diferencia
del antiguo régimen de regalias directas, en que
Cérdoba  recibia  flujos  relativamente
predecibles proporcionales a la produccion
carbonifera de Montelibano, el SGR actual
subordina el acceso a los recursos a calendarios
de aprobacion institucional que escapan al
control del ente territorial.

Andlisis del esfuerzo fiscal propio

El Indice de Esfuerzo Fiscal descendi6 de
16,37% en 2021 a 15,12% en 2025, con un breve
repunte hasta el 17,41% en 2022. La trayectoria
decreciente indica que el crecimiento de los
ingresos tributarios no logra seguir el ritmo del
total de ingresos, dominados por el
comportamiento del SGP. En términos de
variacién interanual —Tabla 3y Figura 4—, los
tributos mostraron su mayor crecimiento en
2022 (+20,88%), afno en que la economia
colombiana  registr6 una recuperacién
postpandemia con un PIB superior al 7,5%
(DANE, 2023). La tasa de crecimiento tributario
cayo al 2,98% en 2023y se mantuvo en 2,85% en
2024, frente a un crecimiento del SGP de
29,58% ese mismo afo. En 2025, los tributos
recuperaron algo de dinamismo con un
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aumento del 13%, pero el SGP también crecié un
15,09%, de modo que la brecha no se cerré.

La desagregacion por rubro de los
archivos CUIPO analizados muestra que los
tributos de mayor peso son: el impuesto al
consumo de licores, vinos y aperitivos; el
impuesto sobre vehiculos automotores; el
impuesto de registro; y el impuesto de loterias
fordneas. Ninguna de esas fuentes presenta una
base dindmica suficiente para compensar el
crecimiento de las transferencias, lo que refleja
una economia regional con  escasa
formalizacion y baja densidad de actividad
gravable.

Discusion

Los datos presentados conducen a la
pregunta analitica central del estudio: ;la baja
participacion de los ingresos propios en el
Departamento de Cordoba refleja una
sustituciéon deliberada del esfuerzo
recaudatorio por transferencias —pereza fiscal
en sentido técnico—, o es el resultado de
restricciones  estructurales de capacidad
tributaria que hacen inviable el incremento de
la base impositiva?

La evidencia cuantitativa apunta hacia la
coexistencia de ambos factores. Por un lado, la
caida del IEF de 17,41% a 15,12% en un periodo
en que el total de ingresos crecié un 56,7% es
compatible con la hipodtesis de pereza fiscal
planteada por Bahl (1999) y documentada para
otros departamentos colombianos por la
Contraloria General de la Republica (2022) y
Maldonado (2016). Por otro lado, Cérdoba es un
departamento con un indice de necesidades
basicas insatisfechas superior al 42% y una
economia formal con base tributaria reducida,
condiciéon que impone techo objetivo al
potencial de recaudo. Zapata Martinez (2012)
advirtio6 que los departamentos con menor
desarrollo  relativo tienden a  exhibir
simultdneamente restricciéon estructural y
desincentivo institucional, lo que hace dificil
separar sus efectos mediante series de tiempo
cortas como las disponibles.



Desde la perspectiva institucional de la
ESAP, Ospina Bozzi y Puerta Molina (2010)
argumentaron que la capacidad de recaudo de
los  departamentos  colombianos  estd
condicionada no solo por la voluntad politica,
sino por la fortaleza de los sistemas de
informacion tributaria local. Cabria esperar,
entonces, que la implementacion del CUIPO —
al hacer mas visible la composicion y tendencia
de los ingresos en tiempo real— generara
incentivos para el fortalecimiento del recaudo
propio. Sin embargo, los datos de 2021a 2025 no
muestran evidencia de ese efecto durante el
periodo de implementacién. Eso es coherente
con lo sefialado por Zapata y Gonzélez (2001) en
su analisis de las condiciones para la
descentralizacion en Colombia: la mejora de los
sistemas de informacion presupuestal no
produce efectos automadticos sobre el
comportamiento  tributario si no va
acompanada de reformas en los instrumentos
de politica fiscal local, como la actualizacion
catastral, el fortalecimiento de las unidades de
cobro coactivo y la modernizacion de los
sistemas de facturacion.

Reflexion final

La dependencia fiscal estructural del
Departamento de Cordoba es estadisticamente
robusta y persistente en el periodo analizado. El
Indice de Dependencia Fiscal calculado con la
ecuacion [1] supera el umbral critico del 60% en
cuatro de los cinco afios comprendidos entre
2021 y 2025, con un promedio ponderado del
64,2% para los afios con informacion completa
(2021-2024). Ese resultado situa a Cérdoba en la
categoria de alta dependencia fiscal, coherente
con los rangos documentados para
departamentos similares de la region Caribe
colombiana por Restrepo Medina (2015) y la
Contraloria General de la Republica (2022). Las
variaciones interanuales del recaudo de regalias
—de +89% en 2021-2022, -65% en 2022-2023 y
+132% en 2023-2024— evidencian que la
arquitectura del SGR posterior a la Ley 2056 de
2020, mediada por decisiones de los OCAD,
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genera una imprevisibilidad que dificulta el uso
estratégico de esos recursos en el marco de la
planificacion plurianual del Marco Fiscal de
Mediano Plazo (Ley 819 de 2003).

Las implicaciones de politica que se
derivan de estos hallazgos apuntan en tres
direcciones. Primera, el departamento requiere
una estrategia activa de fortalecimiento
tributario que vaya mas alla de los ciclos
electorales: la actualizacion catastral, la
modernizacion del cobro coactivo y el cruce
sistematico de informacion con la DIAN son
herramientas de eficacia probada en contextos
similares de la region Caribe que podrian elevar
el IEF por encima del umbral del 20%. La brecha
entre la tasa de crecimiento de los ingresos
tributarios (2,85% en 2024) y la del SGP (29,58%
ese mismo afio) no puede corregirse por inercia.

Segunda, la alta volatilidad del SGR exige
que el departamento disefie mecanismos de
amortiguacién presupuestal que no dependan
de los tiempos de aprobaciéon de los OCAD. El
Marco Fiscal de Mediano Plazo (Ley 819 de
2003) ofrece instrumentos de planificacion que
Cérdoba debe wusar con mayor rigor,
constituyendo reservas o fondos de
estabilizacion que permitan aislar el gasto
prioritario de la ciclicidad de las regalias y
garantizar la continuidad de los programas
sociales financiados con esos recursos.

Tercera, la implementacion plena del
CUIPO como estandar de reporte presupuestal
debe ir acompanada de andlisis sistematicos
como el aqui presentado, que permitan a los
entes de control y a la propia entidad territorial
evaluar su trayectoria de dependencia fiscal de
manera continua y comparada. El CHIP ofrece
una fuente de informacion valiosa y
subutilizada; su aprovechamiento regular por
parte de la Secretaria de Hacienda
departamental y la Contraloria General del
departamento puede sentar las bases para un
monitoreo fiscal mds robusto y para la
rendicion de cuentas ante la ciudadania sobre
el origen y el destino de los recursos publicos.
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Control interno y
evaluacion del proceso
de docencia en la
educacion superior
publica colombiana:
fundamentacion
juridica y viabilidad
institucional

Por: oFlora Jiménez Marin

Resumen

Este articulo tuvo como objetivo analizar y

sistematizar el marco juridico que fundamenta
la evaluacion institucional del proceso de
docencia en las Instituciones de Educacion
Superior (IES) puablicas colombianas, desde la
logica del control interno. A partir de los
articulos 209 y 269 de la Constitucion Politica
de 1991, que consagran el control interno como
eje estructural de la funciéon administrativa, se
examinan disposiciones clave como las Leyes
42y 87 de 1993 y los desarrollos reglamentarios
que dieron lugar al Modelo Estandar de
Control Interno (MECI) y su articulacién al
Modelo Integrado de Planeacion y Gestion
(MIPG) mediante los Decretos 1599 de 2005,
943 de 2014, 1083 de 2015 y 1499 de 2017.

El andlisis se articula con el régimen de
aseguramiento de la calidad en educacion
superior, particularmente el Decreto 1330 de
2019 y los lineamientos del CESU y del CNA,
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evidenciando una convergencia normativa que
habilita la evaluacién del proceso de docencia
como funcion misional, verificable y sujeta a
mejora continua. En conjunto, el articulo
demuestra que el ordenamiento juridico
colombiano no solo permite, sino que exige la
incorporacion del proceso de docencia en los
sistemas institucionales de control interno, sin
confundir dicha evaluacién con la valoracion
del desempeiio individual del docente ni
afectar la autonomia universitaria.

Palabras clave: Autonomia universitaria;
Libertad de catedra; Control de procesos; MECI;
Gestion del riesgo; Rendicidn de cuentas.

Introducciéon

El sistema educativo colombiano ha
experimentado transformaciones estructurales
desde la promulgacién de la Constitucion
Politica de 1991, las cuales redefinieron el papel
del Estado y de sus instituciones bajo principios
de transparencia, responsabilidad, eficacia y
sometimiento a la funciéon administrativa. En
este marco, la educacion superior fue reafirmada
como un servicio publico con finalidad social, y
las entidades encargadas de su prestacién —en
particular las Instituciones de Educacion
Superior (IES) publicas— quedaron sujetas a
obligaciones reforzadas de planeacion, control y
rendicion de cuentas.

En el centro de esta reconfiguraciéon se
encuentra el control interno, concebido
constitucionalmente como un sistema orientado
a garantizar que las entidades publicas cumplan
sus fines de manera eficaz, eficiente y conforme
a los principios que rigen la funcién
administrativa, entre ellos la moralidad, la
celeridad, la economia, la publicidad y la
imparcialidad (Articulo 209 de la Constitucion
Politica).

Nota: El presente articulo es producto del Doctorado en
Educacién y Ciencias Sociales, orientado por el Docente
Jairo Alexander Osorio Saraz.
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El mandato constitucional contenido en
el Articulo 269 extiende esta obligacion a todas
las entidades publicas, incluidas las IES,
imponiéndoles el deber de disefar y aplicar
sistemas de control interno adecuados a la
naturaleza de sus funciones y procesos. En el
caso de las instituciones de educacién superior,
este mandato adquiere una particularidad
relevante: sus procesos misionales —docencia,
investigacion y extension— no pueden quedar
por fuera de los sistemas de verificacion,
seguimiento y mejora que exige el ordenamiento
juridico. En este contexto, la evaluacion del
proceso de docencia emerge como un objeto
legitimo del control interno institucional, en
tanto constituye una funcién misional
directamente vinculada a la prestacion del
servicio publico educativo y a la garantia del
derecho a una educacion superior de calidad.

Historicamente, la evaluaciéon en el
ambito universitario colombiano ha estado
dominada por enfoques centrados en el
desempeiio individual del docente asociados a la
gestion del talento humano y a la carrera
profesoral. Si bien estos mecanismos cumplen
una funcion especifica dentro del empleo
publico, han mostrado limitaciones para
responder a las exigencias contempordneas de
calidad, coherencia institucional y rendiciéon de
cuentas.

Este articulo tuvo como proposito
analizar de manera sistematica el marco juridico
que regula el sistema de control interno en
Colombia y su relacién directa con la evaluacion
del proceso de docencia en las IES publicas. El
andlisis en este articulo no se orient? a disefiar el
modelo ni a desarrollar sus componentes
técnicos, sino a fundamentar juridicamente la
posibilidad, legitimidad y necesidad de contar
con un Modelo de Evaluacion del Proceso de
Docencia articulado al control interno
institucional. Desde esta perspectiva, el modelo
se entendido como un desarrollo coherente del
ordenamiento juridico vigente y no como una
creacion normativa exogena o discrecional.

De manera especifica, el articulo se propuso:
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(1) describir la evolucion normativa del control
interno en Colombia y su progresiva extension
hacia los procesos misionales de las entidades
publicas; (2) analizar cémo el Modelo Estandar
de Control Interno (MECI) y su articulacién con
el Modelo Integrado de Planeaciéon y Gestion
(MIPG) habilitan la evaluacion del proceso de
docencia como parte del control institucional; y
(3) examinar las tensiones juridicas que se
presentan entre el principio de autonomia
universitaria, la libertad de catedra y las
exigencias de control interno, mostrando que
dichas tensiones no son incompatibilidades
normativas, sino problemas de delimitacion
conceptual y operativa.

El corpus analizado incluye normas
estructurales como la Ley 30 de 1992, que regula
la educaciéon superior; la Ley 87 de 1993, que
establece el sistema de control interno; y la Ley
909 de 2004, que regula el empleo publico y la
evaluacion  del  desempeno  individual.
Asimismo, se examinan los principales decretos
que han definido la evolucién del MECI y su
articulacion con el MIPG, entre ellos los
Decretos 1599 de 2005, 943 de 2014, 1083 de 2015
y 1499 de 2017, asi como disposiciones recientes
relacionadas con aseguramiento de la calidad,
como el Decreto 1330 de 2019 y el Acuerdo CESU
02 de 2020. En conjunto, estas normas
configuran un entramado juridico que permite
leer la evaluacion del proceso de docencia como
una obligacién institucional coherente con el
control interno y con la naturaleza publica de la
educacioén superior.

Desde esta perspectiva, la evaluacion del
proceso de docencia no se presenta como una
herramienta meramente técnica o
administrativa, sino como un componente
estructural de la funcion publica educativa. Su
articulacion con el control interno responde
tanto al derecho fundamental a una educacion
superior de calidad como al deber estatal de
asegurar que los procesos misionales de las IES
se desarrollen con transparencia, pertinencia y
responsabilidad institucional. Este capitulo
propone, asi, una lectura juridica que situa la



evaluacion del proceso de docencia en el centro
de la gestion publica universitaria.

Método

La btsqueda normativa se realizo en
fuentes oficiales de legislacion y politica publica,
repositorios institucionales y bases
documentales de acceso publico, privilegiando
documentos con fuerza obligatoria o con
incidencia directa en: (i) la educacién superior
como servicio publico y su exigencia de calidad;
(ii) el control interno como sistema transversal
orientado a procesos; (iii) los modelos
contemporaneos de planeacion, gestién y
rendicion de cuentas aplicables a entidades
publicas; y (iv) las tensiones interpretativas
asociadas a autonomia universitaria y libertad de
catedra, en cuanto limites y garantias relevantes
para este objeto.

En coherencia con el proposito juridico
del capitulo, el criterio temporal se definié con
un rango de 1993-2025, por tratarse del periodo
en el que se consolida el control interno
moderno en Colombia y se desarrollan, de
manera progresiva, los marcos institucionales de
gestion por procesos, riesgo y mejora continua
que hoy enmarcan el funcionamiento de las IES
publicas. No obstante, se consideraron de
manera complementaria referencias normativas
previas o estructurales cuando resultaban
necesarias para comprender el marco superior
de la educacion como derecho/servicio y el
alcance de la funcion administrativa en el Estado
Social de Derecho.

Finalmente, y de forma deliberada, este
capitulo no profundizd en estatutos generales,
manuales internos o flujogramas particulares de
IES  especificas, no por considerarlos
irrelevantes, sino porque su examen detallado
desplazaria el proposito del capitulo hacia un
estudio de caso institucional. Aqui el objetivo es
delimitar el ecosistema normativo general que
hace juridicamente posible integrar la
evaluacion del proceso de docencia al control
interno en IES publicas colombianas.
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Resultado

Los hallazgos principales del analisis no
expresan niveles diferenciados de cumplimiento
de los criterios de elegibilidad —Ilos cuales
fueron satisfechos en su totalidad por las fuentes
seleccionadas—, sino la forma en que el
ordenamiento juridico colombiano construye,
distribuye y separa responsabilidades sobre: (i)
la calidad del servicio publico educativo, (ii) el
control interno sobre procesos misionales, y (iii)
la evaluacion del desempefio personal. En este
sentido, el andlisis normativo permitio
establecer que:

Convergencia normativa: docencia como
proceso misional y calidad exigible.

El corpus muestra una linea coherente:
la docencia universitaria, en el marco de la
educacion superior como servicio publico, no
queda reducida a la autonomia académica
entendida como “caja negra”, sino que se inserta
en exigencias de calidad, organizacién
institucional y responsabilidad publica. Esto
habilita que la evaluacion se entienda como
seguimiento del proceso misional, no como
simple medicion de actuaciones individuales.

Del control financiero a la verificacion
institucional de procesos: condiciones
juridicas para un control interno académico

Las disposiciones analizadas consolidan
un giro: el control interno se entiende como
sistema transversal que debe abarcar procesos
institucionales, no solo recursos y contratacion.
Desde este encuadre, la docencia puede y debe
entrar al circuito de verificacion y mejora cuando
se trata como proceso institucional: planeacion,
ejecucion formativa, evaluacion del aprendizaje,
seguimiento y decisiones de ajuste.

Frontera normativa clave: proceso misional
vs desempeiio individual

El corpus permite delimitar con claridad
un punto central para esta tesis: el control



interno opera sobre procesos misionales y
gestion  institucional; la  evaluacion del
desempeiio individual se ubica en el plano
laboral/administrativo. Esta separacion no es
retorica: evita que el control interno se convierta
en duplicado sancionatorio y, al mismo tiempo,
habilita una evaluacion institucional de la
docencia con trazabilidad, evidencia y
decisiones de mejora.

Tensiones juridicas recurrentes y su lugar
real: autonomia universitaria y libertad de
catedra

Las fuentes interpretativas permiten
precisar que autonomia y libertad de catedra no
son un “blindaje” contra toda evaluacién, sino un
marco de limites y garantias para que la
evaluacion no se degrade en intromisién
pedagdgica o persecucion individual. La tension
no desaparece, pero queda normativamente
encauzada: evaluar procesos misionales es
compatible con autonomia cuando el foco esta
en el funcionamiento institucional (condiciones,
coherencia, resultados formativos, decisiones de
mejora), no en imponer doctrinas o castigar
estilos docentes.

A continuacién, se presenta una
representacion grafica de los ejes compartidos
que estructuran el corpus analizado, con el fin de
visualizar su convergencia como base histérica y
conceptual del estudio.

Ilustracion 1. Representacion grdfica de los
ejes conceptuales
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Los resultados muestran que existe un
ecosistema normativo robusto que habilita y
exige la evaluacion del proceso de docencia
desde una légica de control interno en las IES
publicas colombianas, siempre que se mantenga
la distincion esencial entre proceso misional y
desemperfio individual. Este capitulo no disefia
instrumentos ni operacionaliza el modelo, pero
deja juridicamente amarrado algo que suele
pasar por alto: la evaluacion del proceso docente
no es un ‘“invento” metodoldgico, sino una
posibilidad —y, en ciertos puntos, una
exigencia— coherente con la arquitectura legal y
de gestion publica vigente, orientada a
trazabilidad, mejora continua y responsabilidad
institucional sobre la formacion universitaria.

Discusion

En esta discusion se examina como la
docencia universitaria en las IES publicas
colombianas pasé de entenderse como practica
académica  relativamente  autéonoma a
configurarse como un proceso misional con
responsabilidad publica, exigible en términos de
calidad, evidencia y mejora. El interés no esta en
reconstruir “la universidad” en general, sino en
seguir la trayectoria histérica y normativa que
fue haciendo evaluable el proceso de docencia:
como se organiza, cOmo se acompafna, qué se
verifica, qué decisiones institucionales lo
sostienen y qué tensiones aparecen cuando ese
seguimiento se articula con el control interno.

Desde esta perspectiva, la discusion
organiza los hallazgos para mostrar por qué la
evaluacion del proceso de docencia no se explica
solo por instrumentos pedagogicos, sino por un
marco institucional que obliga a conectar
planeacion, ejecucion formativa, verificacién y
mejora  continua  con  trazabilidad vy
responsabilidad publica.

Marco constitucional y normativo nacional:
fundamento de la evaluacion del proceso de
docencia como funcion publica



La evaluacion del proceso de docencia
universitaria en Colombia no surge como una
moda administrativa reciente, sino como
resultado de un proceso de construccidon
normativa que arranca en la Constituciéon de 1991
y se despliega, de manera gradual, en leyes,
decretos y lineamientos técnicos que han
buscado modernizar la gestion publica y dotarla
de instrumentos eficaces de control y mejora. En
ese marco, la educacion superior es reconocida
como servicio publico y como derecho
fundamental, de modo que la actividad docente
deja de ser un asunto estrictamente interno de
las instituciones para convertirse en objeto
legitimo de control, seguimiento y evaluacion
por parte del Estado y de la propia comunidad
académica (Asamblea Nacional Constituyente,
1901).

La Constitucion Politica establece, en su
articulo 209, que la funcion administrativa debe
regirse por los principios de moralidad, eficacia,
economia, imparcialidad y publicidad, lo que
implica que las instituciones de educacién
superior (IES) deben organizar su gestion —
incluida la actividad docente— de forma
coherente con esos principios (Asamblea
Nacional Constituyente, 1991). A su vez, el
articulo 269 ordena que todas las entidades
publicas cuenten con sistemas de control
interno, con el fin de garantizar la correcta
utilizacién de los recursos, la transparencia y el
cumplimiento de sus fines (Asamblea Nacional
Constituyente, 1991).

En desarrollo de esos preceptos se
expidieron dos normas estructurales que
marcaron el rumbo del control en Colombia. La
Ley 42 de 1993 reorganizé el sistema de control
fiscal, sefialando que la vigilancia sobre los
recursos publicos debe regirse por principios de
eficiencia, economia y eficacia, y que el control
no se limita a revisar cifras, sino a valorar la
gestion y los resultados de las entidades
(Congreso de la Republica de Colombia, 1993).
De forma complementaria, la Ley 87 de 1993
definio el Sistema de Control Interno como el
conjunto de politicas, métodos y procedimientos
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orientados a proteger los recursos, garantizar la
correcta ejecucion de las funciones y asegurar la
evaluacion y seguimiento de la gestion
institucional (Congreso de la Republica de
Colombia, 1993).

Este giro se profundiza con la adopcion
del Modelo Estandar de Control Interno (MECI)
mediante el Decreto 1599 de 2005, que recoge los
mandatos de la Ley 87 de 1993 y los organiza en
una estructura sistémica de subsistemas,
componentes y elementos de control
(Presidente de la Republica de Colombia, 2005).
El MECI introduce los principios de autocontrol,
autorregulacion y autogestion, proponiendo un
enfoque en el que tanto las entidades como sus
servidores  publicos se conciben como
responsables de monitorear su gestion, detectar
desviaciones y proponer correctivos.

En la misma direccién, el Decreto 2482
de 2012 establece lineamientos para integrar la
planeacion y la gestion, proponiendo un modelo
que unifica metas de gobierno, competencias
normativas, politicas de desarrollo
administrativo y herramientas de monitoreo
como el FURAG (Presidente de la Republica de
Colombia, 2012). Esta integracion busca
abandonar logicas fragmentadas y promover una
gestion articulada donde la evaluaciéon de
procesos —entre ellos el proceso formativo y
docente— se conecta con la planeacion
institucional y los objetivos de desarrollo. El
Decreto 1499 de 2017 redefine este camino al
consolidar el MIPG como marco de referencia
para  dirigir, planear, ejecutar, hacer
seguimiento, evaluar y controlar la gestion de las
entidades publicas, unificando el Sistema de
Gestion y el Sistema de Control Interno bajo
dimensiones como talento humano,
direccionamiento estratégico, gestion con
valores para resultados, evaluaciéon de
resultados, informacion y comunicacidn, gestion
del conocimiento e innovacion y control interno
(Presidente de la Republica de Colombia, 2017).
En esa logica, la evaluacion del proceso de
docencia puede y debe ser leida como parte de la
dimension de evaluacidén de resultados y de la



dimension de control interno, articulada con los
planes de mejoramiento institucional.

A estas disposiciones se suma un
conjunto de normas que apuntan a la
simplificacion, la transparencia y la integridad
de la gestion publica. El Decreto Ley 2106 de 2019
impulsé la racionalizacién de tramites y la
interoperabilidad de sistemas de informacion,
abriendo  posibilidades  concretas  para
automatizar el seguimiento a procesos
académicos y consolidar datos sobre la
evaluacion del proceso de docencia (Colombia,
Presidencia de la Republica, 2019). La Ley 1474 de
2011, Estatuto Anticorrupcidn, fortalecié los
mecanismos de prevencion, investigacion y
sancién de actos de corrupcion, ampliando el
alcance del control interno y exigiendo que las
entidades publicas, incluidas las universidades,
publiquen informacién y rindan cuentas sobre
su gestion y resultados (Colombia, Presidencia
de la Republica, 20m1). En este contexto, los
sistemas de evaluacion del proceso de docencia
también contribuyen a la transparencia y al uso
responsable de los recursos destinados a la
formacion superior.

Los marcos de acreditacion vy
aseguramiento de la calidad refuerzan esta
tendencia. El Acuerdo o2 de 2020 del Consejo
Nacional de Educacion Superior (CESU -
Consejo Nacional de Educacion Superior, 2020)
concibe la acreditacion en alta calidad como un
proceso que combina  autoevaluacion,
evaluacion externa y mejoramiento continuo,
destacando el papel del cuerpo docente en la
materializacién de la misidn institucional. Los
Lineamientos del Consejo Nacional de
Acreditacion para el periodo 2020-2024 detallan
factores, caracteristicas e indicadores que
integran dimensiones académicas,
administrativas y de bienestar, y que exigen a las
IES evidenciar practicas sistemdticas de
evaluacion y desarrollo docente (CNA - Consejo
Nacional de Acreditacion, 2020-2024).

La literatura reciente dialoga con este
entramado normativo y ofrece pistas para la
construccion de modelos especificos de
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evaluacion del proceso de docencia desde el
control interno. Grajales-Gaviria, Giraldo-Pérez,
Castellanos-Polo y  Cano-Bedoya (2022)
muestran que, en IES privadas del Valle de
Aburrd, la madurez del sistema de control
interno y la articulacion con la planeacién
académica condicionan la eficacia de los
procesos de supervision y seguimiento al
desempeiio docente (Grajales-Gaviria, Giraldo-
Pérez, Castellanos-Polo & Cano-Bedoya, 2022).
Panchi (2021) destaca que la auditoria interna en
universidades se convierte en una herramienta
para verificar el cumplimiento de objetivos
académicos, identificar riesgos y promover
acciones preventivas orientadas a la mejora de la
calidad de la ensefianza (Panchi, 2021).
Poquioma, Saldafia, Barrenechea y Prado (2021)
sefialan, a partir de una revision sistematica, que
los sistemas de gestion de la calidad en
educacion superior a nivel latinoamericano
tienden a incorporar esquemas de monitoreo y
retroalimentacion constante sobre el
desempefio docente, integrando criterios de
evaluacion, indicadores y mecanismos de mejora
(Poquioma Saldafia, Barrenechea & Prado, 2021).

En conjunto, este recorrido normativo,
jurisprudencial y doctrinal muestra que el
ordenamiento juridico colombiano no solo
habilita, sino que exige, el disefio de modelos de
evaluacién del proceso de docencia en las IES
apoyados en el control interno. La evaluacién del
proceso de docencia deja de ser una practica
discrecional o aislada para convertirse en un
componente estructural del sistema de gestion y
de la funcion publica educativa, articulado con el
MIPG, con los sistemas de aseguramiento de la
calidad y con la responsabilidad social
universitaria.

Tensiones entre autonomia universitaria y
control interno: perspectiva juridico-
politica

La autonomia universitaria en Colombia
ha sido un principio histéricamente reconocido
y garantizado por el ordenamiento juridico, pero
nunca concebido como una potestad absoluta ni



ajena a los deberes propios de la funcién publica
educativa. La jurisprudencia constitucional ha
insistido de manera reiterada en que la
autonomia debe armonizarse con los intereses
colectivos y con la obligacion estatal de asegurar
la calidad del servicio publico de la educacion
superior.

En este sentido, la Sentencia C-220 de
1997 precisé que la autonomia universitaria es
una potestad que se ejerce dentro del marco
constitucional 'y legal, subordinada al
cumplimiento de fines sociales como el derecho
a la educacion, la igualdad y el interés general
(Corte Constitucional, 1997). Asimismo, la
Sentencia C-517 de 1999 reafirmo6 que el Estado
no vulnera la autonomia universitaria al
establecer mecanismos de evaluacién o de
control de calidad, sino que cumple su deber
constitucional de garantia del derecho a una
educacion superior con estandares verificables
de calidad (Corte Constitucional, 1999).

Desde esta perspectiva, el control
interno, lejos de constituir una extralimitacion
de la potestad estatal, se configura como un
dispositivo institucional orientado al
fortalecimiento del desempefio misional de las
universidades publicas. La Sentencia C-826 de
2013 interpreta el control interno no como un
mecanismo sancionatorio ni meramente formal,
sino como un instrumento gerencial que
contribuye a la direccion estratégica de las
entidades publicas, incluidas las instituciones de
educacion superior (Corte Constitucional, 2013).
Este entendimiento resulta clave para
desmitificar la idea de que la evaluacién
sistemdtica de procesos institucionales es
incompatible con la libertad académica.

De manera sistematica, la Constitucion
Politica de 1991 articula la autonomia
universitaria (Articulo 69) con los principios de
transparencia, responsabilidad, control 'y
eficacia que rigen toda funcién administrativa
(Articulos 209 y 269), imponiendo a las
instituciones de educacién superior un deber de
autorregulacion alineado con el interés publico
(Asamblea Nacional Constituyente, 1991). En
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desarrollo de estos mandatos, la Ley 30 de 1992
garantiza la libertad académica y de catedra,
pero la integra de forma explicita a deberes
institucionales de calidad, inspeccién vy
vigilancia estatal (Congreso de la Republica de
Colombia, 1992). A su vez, el Decreto 1075 de
2015 sistematiza el régimen de aseguramiento de
la calidad, destacando la obligacion de las IES de
estructurar procesos internos de autoevaluacion
coherentes con estandares definidos por el
Estado (Colombia, Presidencia de la Republica,
2015).

La consolidacion de esta articulacién se
materializa con la institucionalizacion del
Modelo Integrado de Planeacion y Gestion
(MIPG) y la evolucién del Modelo Estandar de
Control Interno (MECI), los cuales integran de
manera coherente planeacidn, gestion, control y
evaluacién institucional. El Decreto 1499 de 2017
marca un hito al consolidar el MIPG como
modelo marco de la gestion publica,
estableciendo la evaluaciéon como proceso
transversal orientado a la garantia de derechosy
a la mejora del desempeiio institucional,
incluidos los procesos misionales de las
entidades publicas (Colombia, Presidencia de la
Republica, 2017).

En este sentido, los Manuales del MIPG
(2017-2024), expedidos por el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica (DAFP),
desarrollan practicas concretas de seguimiento,
evaluacion y mejora que pueden ser adoptadas
por las instituciones de educacion superior para
fortalecer sus procesos académicos, sin invadir la
libertad de catedra ni la autonomia curricular
(Departamento Administrativo de la Funcién
Publica, 2017-2024). Estas herramientas
refuerzan la autorregulacion institucional, la
medicion de resultados y la transparencia, en
clave de acompafiamiento y prevencion de
riesgos, y no de fiscalizacion individual.

De manera complementaria, los
Conceptos 178781 de 2018 y 353921 de 2024 del
DAFP precisan la operatividad del modelo de
“tres lineas de defensa”, distribuyendo
responsabilidades entre directivos, lideres de



proceso y oficinas de control interno. Esta
estructura permite integrar la evaluacién del
proceso de docencia como practica institucional,
diferenciada claramente de la evaluacion del
desempefio individual del docente, y articulada
a la gestion, el control y la rendicion de cuentas
dentro del MIPG (Departamento Administrativo
de la Funcién Publica, 2018; Departamento
Administrativo de la Funcion Publica, 2024).

Desde la perspectiva de la politica
publica, el Decreto Ley 2106 de 2019 refuerza esta
logica al simplificar tramites y promover la
interoperabilidad de los sistemas de
informacion, facilitando procesos de
seguimiento y auditoria interna en entidades
educativas (Colombia, Presidencia de Ila
Republica, 2019). A ello se suma la Ley 1474 de
2011, que fortalece el control interno con
medidas de transparencia y lucha contra la
corrupcion, aplicables a todos los componentes
de la gestién publica, incluidos los procesos
académicos (Congreso de la Republica de
Colombia, 2011).

Las contribuciones doctrinales
respaldan esta lectura. Acosta (2008) advierte
que la autonomia universitaria, concebida
inicialmente como defensa frente a la injerencia
politica, debe reinterpretarse hoy desde la
responsabilidad social y la evaluacién
institucional permanente. En la misma linea,
Gutiérrez (2020) muestra que la autonomia
contemporanea se expresa como un equilibrio
dindmico entre independencia académica y
rendicion de cuentas, lo que exige sistemas
internos de control concebidos como aliados de
la gestion académica y no como amenazas.

Investigaciones recientes refuerzan esta
conclusion. Alzate-Ortiz et al. (2022) evidencian
que la gobernanza universitaria combina
libertad académica y rendicién de cuentas en
planos académico, administrativo y social.
Grajales-Gaviria et al. (2022) muestran que,
aunque persisten debilidades en la articulacion
con la planeacion institucional, el control
interno ha comenzado a incorporar practicas de
seguimiento del proceso docente. De igual
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modo, Poquioma et al. (2021) y Panchi (2021)
coinciden en que la cultura de control
académico se fortalece cuando la evaluacion del
proceso de docencia se integra a auditorias
internas educativas y a indicadores de
aprendizaje con impacto institucional.

En este marco, Gazca et al. (2025)
destacan que la academia no solo es objeto de
evaluacion, sino también productora de
conocimiento que fortalece el sistema de control
interno desde una perspectiva educativa. Asi, la
tensidn entre autonomia universitaria y control
interno no constituye una dicotomia irresoluble,
sino un espacio de articulacion normativa e
institucional que permite garantizar
simultdneamente libertad académica, calidad
educativa, responsabilidad publica y
transparencia.

Desde mi lectura, esta tension solo se
vuelve “conflicto” cuando se confunden los
niveles de intervencidn. Si el control interno se
usa como via indirecta para prescribir métodos
pedagdgicos, homogeneizar estilos docentes o
convertir la evaluacion en una forma de presion
laboral, la autonomia universitaria se activa —
con razon— como barrera de proteccion. Pero si
el control interno se mantiene donde
juridicamente debe estar —en el proceso
misional—, lo que emerge no es una amenaza
sino una oportunidad de gobierno institucional:
hacer visible como se planifica la docencia, como
se garantizan condiciones de ensefianza, como
se recogen evidencias, cOmo se gestionan riesgos
académicos y como se cierran ciclos de mejora
con decisiones verificables.

Viabilidad de un modelo de evaluaciéon del
proceso de docencia desde el control
interno

El andlisis normativo, jurisprudencial
permite sostener, con fundamento en el derecho
positivo colombiano, que la evaluaciéon del
proceso de docencia en las Instituciones de
Educacion  Superior  (IES)  publicas es
juridicamente viable, legitima vy exigible,
siempre que se comprenda como una evaluacion



de caracter institucional y procesual, y no como
un mecanismo de calificacion del desempefio
individual del docente.

Esta viabilidad no surge de una
innovacion administrativa aislada, sino de la
convergencia  progresiva de  principios
constitucionales, mandatos legales y dispositivos
de gestion publica que han redefinido la forma
en que el Estado colombiano concibe la calidad
del servicio educativo y el alcance del control
interno sobre los procesos misionales.

En primer lugar, la Constitucion Politica
de 1991 establece un marco claro para la accién
administrativa de todas las entidades publicas,
incluidas las IES. Los principios de moralidad,
eficacia, economia, imparcialidad y publicidad
consagrados en el articulo 209 no operan como
simples declaraciones éticas, sino como criterios
juridicos exigibles de organizacidn, verificacion
y evaluacion de la gestion publica.

En este sentido, la docencia
universitaria, en cuanto actividad misional
desarrollada por entidades publicas, no puede
sustraerse de mecanismos institucionales que
permitan verificar su coherencia con dichos
principios. A ello se suma el articulo 269
constitucional, que impone a todas las entidades
publicas la obligacion de disefiar y aplicar
sistemas de control interno, habilitando
expresamente la evaluaciéon de los procesos
mediante los cuales se realizan los fines
institucionales. Esta exigencia se articula,
ademads, con el reconocimiento de la educacion
como derecho fundamental y como servicio
publico con funcidn social (Articulo 67), lo que
refuerza la legitimidad de su seguimiento
institucional.

En el plano legal, la Ley 87 de 1993
consolida esta lectura al definir el control
interno como un sistema integral orientado a la
evaluacion permanente de las actividades,
operaciones y procesos de la entidad, con énfasis
en la eficiencia, la eficacia, la prevencion del
riesgo y la mejora continua. La norma no
distingue entre procesos administrativos y
procesos misionales, lo que implica que, en el
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caso de las IES publicas, la docencia se encuentra
comprendida dentro del ambito legitimo de
accion del control interno. La Ley 42 de 1993, al
estructurar el control fiscal, complementa este
enfoque al exigir la evaluacion de la eficiencia en
el uso de los recursos publicos, lo que incluye
necesariamente los procesos académicos que
materializan la mision institucional.

Este marco legal se operacionaliza
mediante los desarrollos reglamentarios que han
dado forma al sistema de control interno en
Colombia. El Decreto 1599 de 2005, al adoptar el
Modelo Estdndar de Control Interno (MECI),
introduce una ldgica de control basada en
procesos, riesgos e informacion para la toma de
decisiones, superando una vision meramente
financiera o  correctiva. La  posterior
actualizacién del MECI (Decreto 943 de 2014) y
su articulacion definitiva al Modelo Integrado de
Planeacion y Gestion (MIPG) mediante el
Decreto 1499 de 2017 consolidan un enfoque
sistémico de gestion publica, en el cual el control
interno se articula con la planeacion, la
evaluacion y la mejora continua.

La jurisprudencia constitucional vy
contencioso-administrativa  refuerza  esta
interpretaciéon. La Corte Constitucional ha
sefialado que el control interno cumple una
funcion estratégica en la garantia de derechos y
en la efectividad de la accidn estatal, y que no
puede reducirse a un formalismo procedimental
(Sentencia C-826 de 2013). Desde esta
perspectiva, el control interno se entiende como
un mecanismo de acompafiamiento
institucional orientado al logro de los fines
publicos. Por su parte, el Consejo de Estado ha
reiterado que la autonomia universitaria no
excluye la sujecion de las IES a sistemas de
control y vigilancia que aseguren la calidad del
servicio educativo y el uso adecuado de los
recursos publicos, siempre que dichos controles
no invadan el nacleo esencial de la libertad
académica.

En esa ldgica, la evaluacion del proceso
de docencia se configura como una exigencia
institucional y no como una injerencia en la



libertad de catedra. Porque la libertad de catedra
protege el contenido y la orientaciéon académica
del acto de ensefiar —el nucleo intelectual y
pedagdgico—, pero no elimina el deber
institucional de garantizar condiciones de
calidad y de demostrar, con trazabilidad, que el
proceso formativo esta organizado, acompanado
y mejorado. Dicho de manera mas directa: exigir
evidencia de planeacion, coherencia curricular,
criterios de evaluacion del aprendizaje y
acciones de mejora no equivale a imponer una
doctrina ni a castigar un enfoque pedagogico;
equivale a exigir responsabilidad institucional
sobre un servicio publico. La injerencia aparece
cuando el control pretende reemplazar el juicio
académico por un mandato externo sobre qué
debe pensarse o ensefiarse; la exigencia
institucional aparece cuando se verifica si el
proceso misional funciona y si la institucién
aprende de sus resultados.

Los desarrollos del CESU (Acuerdo o2
de 2020) y los lineamientos del CNA refuerzan
esta exigencia al vincular la acreditacion
institucional con la existencia de sistemas de
autoevaluacién que permitan monitorear el
funcionamiento de los procesos académicos y su
impacto en la calidad. A ello se suma la Ley 1474
de 2011, que amplia las obligaciones de
transparencia y rendicion de cuentas,
consolidando un entorno normativo donde la
evaluacion deja de ser opcional y se convierte en
un deber institucional.

Desde la literatura especializada,
diversos estudios coinciden en que el control
interno resulta mas efectivo cuando se articula
con los procesos sustantivos de la universidad y
se concibe como un sistema de autorregulacion
y mejora, y nNO COMO UuUn mecanismo
sancionatorio. Estas aproximaciones refuerzan
la idea de que la evaluacion del proceso de
docencia, cuando se sitta en el plano
institucional, no vulnera la autonomia
universitaria ni la libertad de catedra, sino que
contribuye a crear condiciones de coherencia,
calidad y responsabilidad publica.

En conjunto, el andlisis permite concluir
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que el ordenamiento juridico colombiano no
solo permite, sino que exige que las IES publicas
cuenten con mecanismos institucionales para
evaluar el proceso de docencia desde la ldgica del
control interno. Esta evaluacion no se dirige al
docente como individuo ni reemplaza los
sistemas de gestion del talento humano, sino
que se orienta a verificar cémo la institucion
cumple su mision formativa, gestiona riesgos
académicos y toma decisiones informadas para
la mejora continua. En este punto, la viabilidad
juridica de la evaluacion del proceso de docencia
queda plenamente establecida como una
consecuencia coherente del marco
constitucional, legal y reglamentario vigente.

Reflexion final

El andlisis desarrollado permitio afirmar
que el ordenamiento juridico colombiano
proveyd un soporte normativo sdlido,
coherente y vinculante para la evaluacion
institucional del proceso de docencia en las
Instituciones de Educacion Superior (IES)
publicas, cuando dicha evaluacion se articul6 al
sistema de control interno. Desde los articulos
209 y 269 de la Constitucion Politica de 1991,
hasta las Leyes 30, 42 y 87 de 1993, se configuro
un marco que no se limitd a “autorizar’
practicas evaluativas, sino que impuso el deber
institucional de verificar, evaluar y mejorar los
procesos mediante los cuales se cumplio la
funcion publica educativa, en garantia del
derecho a una educacidn superior de calidad.

Un segundo cierre fuerte del capitulo fue
constatar que la evolucidon reglamentaria del
control interno transformé el lugar de la
evaluacion dentro de la gestion publica y, por
esa via, abrio un fundamento operativo para
integrar la docencia como proceso misional
verificable. La adopcion del Modelo Estandar de
Control Interno (MECI) mediante el Decreto
1599 de 2005 introdujo una logica de control
orientada a procesos, riesgos e informacién
para la toma de decisiones; y su integracion
plena al Modelo Integrado de Planeacion y
Gestion (MIPG) a través del Decreto 1499 de



2017 consolid6 un andamiaje institucional
unificado donde planeacion, evaluacidn,
control y mejora continua operaron de manera
articulada. En este esquema, la evaluacion de
los procesos misionales —incluida la
docencia— dejé6 de ser una practica
discrecional y se convirtié6 en un componente
estructural de la gestion publica.

En tercer lugar, el articulo permitio
cerrar con una delimitacion juridica que resulto
decisiva para la tesis: las tensiones entre
autonomia universitaria, libertad de catedra y
control interno no constituyeron una
incompatibilidad normativa, sino un campo de
equilibrio  regulado. La  jurisprudencia
constitucional y contencioso-administrativa
fue consistente al indicar que la autonomia no
fue absoluta y que se ejercio dentro de los
limites propios del Estado social de derecho,
bajo principios de responsabilidad,
transparencia y rendicion de cuentas. En
consecuencia, la evaluacion institucional del
proceso de docencia —cuando se oriento a la
organizacion, garantia y mejora del proceso, y
no a la valoracién ideoldgica o personal del
docente— no vulnerd la autonomia, sino que
contribuyd6 a su legitimacién publica,
precisamente porque permiti0  mostrar
coherencia institucional, condiciones
formativas y decisiones verificables.

Finalmente, la convergencia entre el
régimen de control interno y el sistema de
aseguramiento de la calidad reforzd, con un
peso practico innegable, la exigibilidad de esta
evaluacion institucional del proceso docente.
Normas como el Decreto 1330 de 2019, el
Acuerdo CESU o2 de 2020 y los lineamientos del
CNA mostraron que la calidad de la educacién
superior se volvio verificable a través del
seguimiento sistemdtico del proceso de
docencia: su planeacion, su desarrollo, sus
resultados y su coherencia con la mision
institucional. Esa convergencia dejé un mensaje
claro para las IES publicas: la evaluacion del
proceso de docencia no operd como requisito
accesorio, sino como eje estratégico de
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gobernanza universitaria, y su materializacién
dependi6 de que el marco normativo se
tradujera en dispositivos institucionales
coherentes (reglas internas, procedimientos,
sistemas de informacion, seguimiento y planes
de mejoramiento) sin confundir, en ningin
punto, evaluacién del proceso misional con
evaluacion del desempefio individual del
docente.
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Pérdida del patrimonio
arquitectonico del
municipio de
Santuario., Risaralda:
desafios para la gestion
publica y la
conservacion del
paisaje cultural
cafetero a sus 15 anos
de inclusion en la lista
mundial de patrimonio.

Por: ° Yuliana Rojas Lopez

Resumen

El patrimonio arquitectonico representa uno

de los principales atributos del Paisaje Cultural
Cafetero Colombiano, reconocido por la
UNESCO como Patrimonio Mundial debido a la
interaccién historica entre las comunidades
cafeteras y su entorno. Este patrimonio es un
simbolo cultural de la transformacién social y
de la construccién de saberes entorno a la
economia del café, lo que le confiere un valor
historico, generacional y patrimonial, objeto de
conservacion de comunidades que estuvieron y
que actualmente siguen permeadas por la
produccion de café. No obstante, en el
municipio de Santuario (Risaralda), se
evidencia un proceso progresivo de pérdida de

10 Yuliana Rojas Lépez. Intérprete ambiental, cultural y

concejal del municipio de Santuario (Risaralda),
estudiante de Administracion Publica, CETAP Santuario,
Territorial Quindio - Risaralda.
yuliana.rojas@esap.edu.co.
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inmuebles con valor patrimonial, fenémeno
asociado a dindmicas de modernizacion,
debilidades en la gestion publica, falta de
ordenamiento territorial y escasa apropiacion
social del patrimonio. Ademas, se ha
subvalorado el conocimiento ancestral en la
construccidon arquitectonica, priorizando el
acceso a materiales estandarizados e
industrializados, lo que ha resultado en la
pérdida progresiva de la identidad cultural del
territorio.

Este articulo analiza diversos factores
que inciden en esta problemadtica, desde la
administracion publica y la gestién territorial.
Para ello, se empled una metodologia basada en
la  Investigacion  Accion  Participativa,
complementada con revisiéon de documentos
afines, andlisis de la normatividad vigente y tres
entrevistas a actores, tanto publicos como
privados, con un papel importante en la
conservacion del patrimonio arquitecténico en
Santuario. Los resultados encontrados reflejan
vacios en la implementacién de los
instrumentos de planificacion relacionados con
el ordenamiento territorial: como el Esquema
de Ordenamiento Territorial, planes de
desarrollo o politicas publicas, la ausencia de
mecanismos efectivos para la proteccién de los
bienes patrimoniales, poca aplicacion de la
normatividad y planes de manejo orientados a
este fin que carecen de estrategias para la
concientizacion  comunitaria. Se  puede
observar que la conservacion del patrimonio
arquitectonico  requiere  fortalecer la
articulacion institucional, entes privados y
publicos que permitan consolidar instrumentos
locales de proteccién e incentivar procesos
permanentes de apropiacion social del
patrimonio como condicion para garantizar la
permanencia de los valores que sustentan la

Nota: El presente articulo es producto de la asignatura
fundamentos socioldgicos, orientada por el Docente Jacinto
Pineda Jiménez.
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inclusion del Paisaje Cultural Cafetero en la
Lista Mundial de Patrimonio

Palabras clave: Patrimonio Arquitecténico,
Paisaje Cultural Cafetero, Gestiéon publica,
Conservacion del Patrimonio, Apropiacion del
Territorio.

Introduccion

La conservacion del patrimonio
arquitectonico en el Paisaje Cultural Cafetero
Colombiano representa uno de los multiples
desafios de las politicas publicas culturales y los
instrumentos de planificacién en la actualidad.
El acelerado crecimiento urbano, las
transformaciones en los modelos constructivos
y la limitada implementacion de instrumentos
de proteccion han favorecido la desaparicion
progresiva de edificaciones con valor histérico
o patrimonial, afectando no solo el paisaje
urbano, sino también la memoria colectiva y la
identidad de las comunidades a su alrededor. El
territorio participe del Paisaje Cultural Cafetero
no es ajeno a esta realidad, cuyo valor cultural
se sustenta en 16 atributos y 4 Valores
Universales Excepcionales, donde la
arquitectura desarrollada alrededor de la
economia cafetera hace parte importante de
estos, de acuerdo con lo anterior surge la
siguiente pregunta de investigacion: ;Por qué se
presenta la  pérdida del patrimonio
arquitectdénico en el municipio de Santuario y
como se puede fortalecer la gestion ptiblica para
conservar y preservar este valioso atributo del
Paisaje Cultural Cafetero como patrimonio
mundial?

La  investigacion se  desarrolld
empleando la Investigacion Accion
Participativa como estrategia metodologica
principal. Esta permite la comprension de la
problematica desde la perspectiva de los actores
involucrados en la conservacion del patrimonio
arquitectdnico, favoreciendo el didlogo entre el
conocimiento de las comunidades, la
institucionalidad y la investigacion académica.
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A través de esta metodologia, se logro la
revision documental de normatividad vigente,
instrumentos de planificacién territorial, como
el Esquema de Ordenamiento Territorial, el
plan de desarrollo municipal y departamental,
literatura especializada sobre patrimonio
arquitectonico y Paisaje Cultural Cafetero.
Ademads, se entrevistaron actores estratégicos
para la preservacién de la arquitectura tanto del
sector publico como privado; entre ellos, el
propietario de un inmueble patrimonial, el
historiador del municipio y la secretaria de
Planeacién Municipal.

La informacion obtenida identificd el
estado de la normatividad vigente que establece
lineamientos para el manejo del PCC, el papel
de las instituciones publicas, y las estrategias de
conservacion propuestas por los participantes,
que involucran a las comunidades locales,
rurales y urbanas.

El objetivo principal es evidenciar las
causas que han incidido en la pérdida del
patrimonio arquitectonico del municipio de
Santuario (Risaralda), asi como las estrategias
institucionales necesarias para fortalecer su
conservacion en el marco del Paisaje Cultural
Cafetero Colombiano.

» Caracterizar el patrimonio
arquitectéonico del municipio y sus
posibles afectaciones

» ldentificar las fallas institucionales,
sociales y territoriales que han
contribuido a la pérdida de inmuebles
patrimoniales.

» Proponer lineamientos para fortalecer la
gestion publica y la apropiaciéon social,
orientadas a la conservacion del
patrimonio arquitectonico.

La conservaciéon del patrimonio
arquitectonico es uno de los principales retos
para la gestion publica en diferentes territorios.
Segin la Lista del Patrimonio Mundial en
Peligro (UNESCO, 2026), se evidencia la
pérdida progresiva del patrimonio
arquitectonico y/o urbanistico en los paisajes
culturales del mundo. Segun esta organizacion,



los conflictos armados y las guerras, los
terremotos y otros desastres naturales, la
contaminacion, la urbanizaciéon descontrolada
y el desarrollo turistico sin restricciones
representan graves problemas para los sitios del
Patrimonio Mundial. (UNESCO. 2026, parr. 2).

Figura 1: Calle Real Santuario Risaralda

Nota. Andrés Vasco

En Colombia, esta problemadtica no es
ajena a los municipios que integran el Paisaje
Cultural Cafetero Colombiano, incluido en la
Lista Mundial de Patrimonio de la UNESCO el
25 de junio de 2011, debido al valor excepcional
que representa el esfuerzo historico y
generacional en la transformaciéon de los
entornos naturales y los paisajes para la
construccion de una cultura alrededor del
cultivo del café. Este afio, justamente, se
cumplen 15 afios de dicha inclusion, y es una
oportunidad para ver de cerca los avances y
retrocesos de sus atributos, al interior de los
cuales se encuentra el  patrimonio
arquitecténico en técnicas tradicionales de
bahareque, tapia y madera; saberes que hoy
tienden a desaparecer por el poco empalme
generacional, la falta de apropiacién social del
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territorio, el conocimiento ancestral y Ia
precaria intervencion de la gestion publica en

su conservacion.

Figura 2: Finca tradicional rural

Nota. Andrés Vasco

Aunque existe un amplio marco
normativo para la proteccion del patrimonio
cultural en Colombia, numerosos municipios
del Paisaje Cultural Cafetero contintan
registrando procesos acelerados de
transformacion  urbanistica, que afectan
significativamente la permanencia de sus
inmuebles, algunos coloniales y otros de la
colonizacion. Esta situacion pone en evidencia
una gran brecha entre los instrumentos
juridicos y su implementacion efectiva en los
territorios a los que van dirigidos.

Santuario (Risaralda), hace parte del
area principal del PCCC y conserva aun un
conjunto de bienes arquitectonicos de gran
valor patrimonial. Sin embargo, durante los
ultimos afios se ha evidenciado la demolicién
progresiva de inmuebles patrimoniales. Segtin
el Esquema de Ordenamiento Territorial,
actualizado, del municipio de Santuario
(Concejo Santuario, 2025. pag.118-120) se tienen
44 inmuebles nivel 1y 48 inmuebles nivel 2, los
cuales son de gran interés cultural para el
territorio. Se han otorgado, por parte de la
secretaria de planeacion municipal, 54 licencias
de construccion durante los afios 2023 a 2026, a



las cuales, la secretaria de planeacién municipal
refiere no haber sugerido la armonizacién con
la arquitectura local. Ademas, hasta la fecha se
han realizado 7 demoliciones a bienes con
elementos patrimoniales.

Para entender dicha problematica, se
debe observar la importancia de la preservacién
del patrimonio arquitectonico en el territorio.
Santuario es un municipio en el centro -
occidente del departamento de Risaralda,
ubicado en la vertiente oriental de la cordillera
Occidental, marcado por una topografia diversa
donde confluyen tres pisos térmicos, orobiomas
de pdramo, altoandino, andino y una gran
biodiversidad permeada por el Choco
biogeografico. Es catalogada como una de las
areas mas biodiversas del mundo.

Figura 3: Fotografia cotidiana secado del café

Nota. Andrés Vasco

Los colonos de Santuario son de origen
antioquefio, agricultores, catdlicos y
conservadores por tradicion, provenientes de
los pueblos del suroccidente, estos son los
encargados de la colonizacion minifundista del
territorio y de aportar buena parte de las
costumbres y creencias. Posteriormente llegan
familias de origen caucano y otras
descendientes de  europeos, liberales
practicantes, con mayores libertades religiosas
y con inquietudes intelectuales, como es el caso
de nuestros fundadores el coronel liberal Jests
Maria Lennis y su esposa de ascendencia
alemana Eliza Gartner. Ademas de las personas
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que los seguian tras perder la guerra
bipartidista de 1885, son quienes en buena
medida se encargan de iniciar la organizacién
del caserio, asuntos politicos, administrativos,
de comercio y de establecer haciendas
agropecuarias segin (Vasquez Raigosa, | 2020
p. 22).

Segun Vasquez Raigosa, ] (2020), el café
llega a Santuario a finales de 1890 y con él unas
dinamicas economicas, sociales y de relacion
con los entornos naturales, que posteriormente
se convirtieron en sus costumbres, tradiciones,
formas de construccién, vivencias y
experiencias, que formaron una cultura de
saberes intergeneracionales que hasta hoy
perduran. Segun la Guia para la Interpretacion
del Paisaje Cultural Cafetero:

El bahareque es un sistema de
construccion que aprovecha la resistencia y
flexibilidad de la guadua (conocida como el
acero vegetal) para soportar la estructura de la
vivienda. Sobre esta estructura se fija la esterilla
o madera que sirve de contenedora de la boiiiga
de caballo, tierra u otros materiales, que da
forma a las paredes de la vivienda, las cuales son
cubiertas con cal. El techo, por su parte,
también era una estructura en guadua adaptada
para soportar cientos de tejas de barro cocido,
que por su propio peso se mantienen en su
lugar. Dado que este sistema se transmitia de
manera oral y sin ningan tipo de
estandarizacion, podemos asumir que hubo
tantas técnicas de bahareque como casas de
este estilo, pues la técnica se empleaba cada vez
con pequeias variaciones aportadas por el
constructor. Las ventajas de este sistema fueron
obvias: liviano, facil de reparar y econémico.
Ademas, el bahareque, por la plasticidad de sus
elementos, permitia facilmente la
remodelacién y ampliacion, una vez la familia
crecia. Para la construccion o modificacion de
las casas, en general empleaban a los mismos
miembros de la familia y los vecinos de la zona.
Esto significé una cultura de la colaboracion, de
las “comitivas”, que estrech6 lazos de
confraternidad. Sin embargo, su consolidacion



como icono de la cultura material cafetera no
fue facil. Hacia finales del siglo XIX se entendia
el bahareque como una solucion de vivienda
ante la ausencia de recursos para acceder a otro
tipo de construcciéon. (Ramirez, S. &
Saldarriaga, C. 2020, pag. 93).

Figura 4: Cultivo de café con finca cafetera.

Nota. Andrés Vasco

Estas técnicas de construccién como lo
mencionan Ramirez, S. y Saldarriaga, C. (2020
pag. 93) explican el fundamento de uno de los
atributos mas importantes del Paisaje Cultural
Cafetero. En consecuencia, la pérdida de la
arquitectura de la colonizacién antioquena y
caucana dada en el municipio no representa
solo la transformacion del paisaje urbano o
rural, sino que demuestra la desaparicion
progresiva de conocimientos técnicos, practicas
culturales, empalme generacional y tradiciones
asociadas a la cultura del café.

Pese a la riqueza de estos valores -
arquitecténicos y urbanos-, algunos de ellos se
encuentran en riesgo como consecuencia de la
pérdida de los saberes y las técnicas
tradicionales de construccién, amenazando el
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patrimonio cultural inmueble del PCCC, en
particular en los poblados urbanos. Asi, aunque
se han logrado  mantener  algunas
construcciones de caracter patrimonial, no se
han desarrollado planes ni acciones concretas
que fomenten el uso de técnicas tradicionales
de construcciéon tanto para edificaciones
nuevas, como para garantizar la conservacion y
el mantenimiento de las existentes. (DNP, 2014,
pag. 9).

Aunque las organizaciones y
comunidades  tanto  nacionales  como
internacionales, reconocen el valor que ha
tenido la cultura cafetera y todas sus
expresiones  patrimoniales  materiales e
inmateriales, los resultados obtenidos permiten
inferir que la gestion publica local y regional
presenta limitaciones para la implementacion
efectiva de la normativa enfocada en la
conservacion del Paisaje Cultural Cafeteroy sus
valores excepcionales, partiendo del valor social
que debe tener el campesino cafetero y el
mismo valor que le da a su cultura. Los
incentivos son minimos, se denotan
limitaciones en los mecanismos de control o
seguimiento a la ejecucion de los Planes
Especiales de Manejo y Proteccion (PEMP), y
los instrumentos de planificacion vy
ordenamiento territorial estan desactualizados
en la mayoria de los municipios.

La normatividad vigente para los
territorios que hacen parte de la declaratoria de
PCCC son la Ley 1913 de 2018, la Ley 2245 de
2022, la Ley 2323 de 2023 y el CONPES 3803 de
2014, en el marco de la proteccion de los
atributos de esta declaratoria. En conformidad
con la regulacién del bahareque en el pais, se
dan las normas técnicas NSR-10 y NSR-98, la
Ley 397 de 1997, el Decreto 763 de 2009, la Ley
400 de 1997, el Decreto 945 de 2017 y el Decreto
1203 de 2017, que permiten la construccion,
preservacidon y conservacion de esta técnica
arquitectonica. Sin embargo, aun no se aplica
en el territorio.

Actualmente, en Santuario se evidencia
la construccion de estructuras modernas que no



se encuentran armonizadas con la arquitectura
tradicional, lo que genera un contraste
desorganizado y con poca pertenencia, incluso
alrededor del parque principal.

El desafio, defender el patrimonio
arquitectonico

El riesgo no radica solamente en perder
estructuras con una belleza estética, sino en
debilitar uno de los atributos que sustentan la
permanencia del Paisaje Cultural Cafetero
como Patrimonio Mundial y, con ello, afectar la
identidad territorial, las oportunidades de
desarrollo sostenible y la responsabilidad
institucional frente a un reconocimiento
internacional. El Esquema de Ordenamiento
Territorial del municipio de Santuario fue
actualizado en marzo de 2025, tras estar
desactualizado durante 14 afios. De los
inmuebles  caracterizados que  fueron
mencionados anteriormente, ninguno se ha
declarado en el drea rural que es donde
actualmente hay mas inmuebles
arquitectonicos con valores patrimoniales; tales
bienes no tienen un instrumento publico que
regule su conservacién. Estas viviendas
representan el 4.4 % de los hogares totales del
municipio segun (SUEJE, 2023) y sigue
reduciéndose. Se encuentra la existencia de un
Plan de Manejo para el Paisaje Cultural Cafetero
segun (UTP, 2021) y (UTP, 2022); sin embargo,
la aplicacion de éste en el territorio presenta
grandes retos. De acuerdo con la informacién
brindada por la Secretaria de Planeacion
Municipal entre los afios 2023 y 2026 se han
solicitado 54 licencias de construccion a las que
no se les ha requerido la armonizacién con la
arquitectura original del municipio. Sumado a
esto, en el mismo periodo se demolieron 7
inmuebles con caracteristicas patrimoniales,
los cuales posteriormente no conservaron las
tipologias o las morfologias en el interior o en
las fachadas.

La importancia de recuperar y proteger
el patrimonio arquitecténico del municipio o la
region no solo esta en reconocer los saberes
ancestrales combinados en estas expresiones
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materiales, sino en la construccion de una
identidad y wuna cultura resiliente a la
modernizacién imparable, continuando con las
dinamicas econdmicas, sin perder las razones
por las cuales se incluyo en la lista mundial de
patrimonio que determina un interés cultural
para la humanidad. Sin embargo, esta
problematica radica en la falta de apropiacién
social del territorio por parte de las
comunidades locales a causa del poco
conocimiento acerca de su importancia. La
sostenibilidad es una necesidad mundial; las
formas de construccidn sostenible y amigables
con el medio ambiente son ahora las llamadas a
instalarse y a desarrollarse en las regiones,
como el bahareque, la tapia, la construccion
con guadua y otros materiales que ya eran
sostenibles. Se debe procurar por su
conservacion.

Figura 5. Locacién de bienes inmuebles de
interéscultural nivel 1y 2
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Nota. Documento técnicoso porte EOTSUEJE
2023.

El mundo estd situado en diferentes
didlogos y conversaciones para conseguir la
sostenibilidad. Uno de estos importantes
objetivos se sitla en la proteccién y
conservacion del patrimonio cultural y natural
de las comunidades en todo el mundo,
evidenciado en el Objetivo de Desarrollo
Sostenible nimero 11. Ciudades y Comunidades
Sostenibles, con su meta 11.4 Proteccion del
patrimonio cultural y natural para la Agenda
2030 (ONU, 2015).

No obstante, se debe evaluar el factor
econdémico de por medio; recuperar y conservar
este valor patrimonial representa la necesidad
de generar acciones conjuntas entre la
institucionalidad y las comunidades para
construir oportunidades desde la sostenibilidad
que permita el desarrollo econémico, social y
cultural. Igualmente, la gestiéon publica debe
invertir en potenciar un turismo sostenible que
ponga en el centro a las comunidades locales,
su cultura y sus tradiciones, donde sea la misma
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region la que a través de un mensaje de
conservacion pueda tener una oportunidad de
fortalecer su economia.

Actores estatales y no estatales

La identificacion de actores permitio
reconocer las responsabilidades institucionales
y comunitarias asociadas con la conservacion
del patrimonio arquitectdnico. La participacion
de estos actores resulta determinante para la
implementacion de instrumentos de gestion, el
fortalecimiento de la gobernanza patrimonial y
la apropiacion social del patrimonio cultural.

Tabla 1: Actores privados y publicos en la
conservacién patrimonial.

N°

Actores estatales

Incidencia

IAlcalde Municipal

IComo primer mandatario del municipio Y|
autoridad, tiene la potestad de tomar
iniciativas por medio de decreto (g
acuerdo, que proteja el
patrimonio al interior del territorio.

IConcejo Municipal

Como coadministradores

del municipiopueden
aprobar iniciativas que
proyecten la regulacion y
el debido ordenamiento territorial en
el
marco de la proteccion del patrimonio.

Secretariade
Planeacion Municipal

Es la encargada de hacer cumplir el
Ordenamiento Territorial, expedir las
licencias de construccién y regular los
bienes de interés cultural.

Le compete la proteccion territorial del
patrimonio material.

Gobernacién de
Risaralda

Creacion de politicas de proteccion del
patrimonio  arquitecténico en el
departamento, ademas de un debidg
seguimiento y la capacidad de gestionar
recursos ante la nacién y recursos parg
el municipio.

Secretaria
Departamental de
Cultura

Competente para la destinacion de
recursos especificos para el patrimonig
del departamento, especialmente de los
territorios que cuentan con una
declaratoria mundial y que necesitan
la salvaguardia de éste desde todas lag
entidades gubernamentales y
comunitarias.

IAsamblea
Departamental

Corporacién politico-administrativa con
potestad de declarar bienes de interés|
cultural que se puedan preservar en el
tiempo, ademas de la aprobacién de
recursos departamentales paratal fin.

Ministerio de Cultura

Entidad gubernamental con capacidad
de apoyar iniciativas locales en Ia
proteccion de la arquitectura autéctona
del Paisaje Cultural Cafeterg
Colombiano, como reconocimiento
internacional con implicaciones|

legales y politicas en el territorig




declarado.

Procuraduria General
delaNacién

Ente de control insta a log
municipios a acatar
la normatividad vigente en Ig
proteccion de su patrimonid
cultural, especialmente de
la arquitectura comg
atributo de un compromisg
internacional.

que

Contraloria General de
la Republica

Entidad de  control que, en
representacion de la comunidad,
deberia ser quien acuda a la legislacion
para prevenir la degradacion patrimonial
en la ineficiente aplicabilidad de la
legislacion nacional en el territorio

10

Instituciones
educativas y
sector educativo en
general.

La educacién como la solucion g
muchas de las

problemaéticas que causan
la pérdida de

patrimonio; entre ellas e

desconocimiento, relevo,

empalme y apropiacion.

11

UNESCO

La Organizacion de las Naciones Unidas|
para la Educacion, la Ciencia y lg
Cultura como entidad internacional, con
capacidad de cooperacién para la
salvaguardia del patrimonio mundial Y|
vigilante del cumplimiento de una
declaratoria y reconocimiento de Ig
ONU.

N°

lActores no estatales

Incidencia

Propietarios de los
bienes inmuebles
declarados

Como  principales afectados  poi
restricciones en el inmueble, es con
ellos con quien se debe socializar |g
importancia, mostrarles el valor
intangible para la sociedad y ofrecer
garantias sobre su propiedad.

Solicitantes de
licencia de

construccién de

\vivienda nueva

Actores fundamentales en la
armonizacién de las construcciones
modernas con el patrimonio urbanisticq
y arquitecténico que se tiene en el
municipio.

Nota. Elaboracién Propia

+Qué piensan los actores?
A través de la Investigacion Accion

Participativa, se desarrollaron tres entrevistas a
actores tanto privados como publicos
relacionados con las posibles soluciones de esta
problematica. Se realizaron dos entrevistas
desde el sector privado: la primera, con uno de
los propietarios de las viviendas catalogadas
como bienes inmuebles patrimoniales, y la
segunda, con el historiador del municipio.
Posteriormente, desde el sector publico, se
entrevistO a la secretaria de planeacion
municipal. A todos ellos se les formularon las
siguientes preguntas:
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» ;Qué piensa de la pérdida del

patrimonio arquitectonico del
municipio?

» ;Qué propone para solucionar esta
problemdtica o cudl cree que sea la
posible solucion?

Propietario bien inmueble Albeiro
Londoio:

Es uno de los propietarios de bienes
inmuebles patrimoniales mds antiguos y con
mas historia del municipio de Santuario. El
sefior Londofo, a quien se le consultdo su
opinion acerca de la pérdida del patrimonio
arquitectonico en el territorio, menciond que
Santuario adn conservaba parte de su
arquitectura, tal vez, siendo el municipio con
mas balcones en el departamento. No obstante,
identific6 que, a través de los afos, la
arquitectura como valor histérico se ha venido
perdiendo “por el modernismo, porque es mas
facil poner arena, cemento y ladrillos, que
elaborar estas bellezas, como lo es nuestro
comedor”, evidenciando que las técnicas
constructivas modernas son mas economicas; lo
que puede explicar la desaparicion progresiva
de la arquitectura. Expresa su preocupaciéon y
tristeza por esta problematica que ha cobijado a
muchos de los pueblos del eje cafetero: “es muy
lamentable, y en toda parte del pais, lo antiguo
lo estan acabando, uno ve las casas antiguas en
Pereira y en todos los pueblos. Santuario,
gracias a Dios se ha rescatado algo, se ha
preservado algo, pero falta mucho vy
lastimosamente la gente es muy dada a acabar
lo antiguo, el patrimonio de nuestros mayores
por la falta de conocimiento”. Este relato
expone la problematica generalizada sobre los
riesgos que tiene el patrimonio arquitecténico
en la regién cafetera, refleja un proceso de
transformacion cultural asociado a la pérdida
de técnicas tradicionales de construcciéon y de
sentido de pertenencia hacia los bienes de
interés patrimonial que sostienen la historia del
territorio.



Asegur6 que es fundamental Ia
intervencion publica en el desarrollo de
estrategias para la conservacion del patrimonio
cultural, generando sentido de pertenencia en
las futuras generaciones e incentivando a los
propietarios, mostrandoles el valor que
representa para un territorio poseer bienes
inmuebles de cardcter patrimonial.

Historiador Jaime Vasquez Raigosa

El historiador del municipio manifestd
su preocupacion por la conservacién del
patrimonio arquitecténico: “se ha dicho mucho
sobre el patrimonio arquitectonico de Santuario.
De hecho, cuando se hizo el inventario para
Santuario ser incluido en la declaratoria del
Paisaje Cultural Cafetero como patrimonio
mundial de la UNESCO en el afio 2000, por parte
de un grupo de expertos de Manizales, Santuario
era el municipio que tenia mayor cantidad de
bienes a conservar. Pero de ahi al momento de la
declaratoria en el 2011, esa cantidad de bienes se
habian reducido en un 50% por intervenciones
mal hechas; el mismo sector oficial se habia
encargado de destruir algunas de ellas”.

Esto pone en evidencia el paulatino
deterioro de la arquitectura de la colonizacion
y el poco interés desde la inversidn publica para
buscar una alternativa econdémica y cultural a
su desaparicidon gradual, “nunca se declararon
bienes de interés ptblico, ni patrimonio
municipal, ni hasta el momento se ha hecho; o
sea, en Santuario no hay en este momento
ningun bien que haya sido considerado como
patrimonio. El departamento tiene una lista,
pero es una lista, no una declaratoria y la gente
sigue destruyendo, sin que el municipio, hasta el
momento, se apersone de ese hecho. Por ese lado
corremos el peligro de que nos quiten, en
cualquier momento, esa parte en el PCC; o seaq,
la parte urbana por pérdida de bienes
patrimoniales”.

La inclusion en la lista de patrimonio
mundial se debe al cumplimiento de unos
atributos especificos, entre ellos la arquitectura.
Que Santuario sea de los pocos municipios con
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su casco urbano incluido en ella, conlleva una
preocupacion grande en los efectos negativos
de su pérdida; aun asi, es evidente la ausencia
del Estado en la proteccion y conservacion del
patrimonio cultural y de sus expresiones
materiales que aun quedan presentes en el
territorio. “Como solucién a esto tendrian que
haber unas medidas de planeacién muy serias,
no permisivas; aplicarlas como se ha hecho en
tantas partes. Esto se puede recuperar en buena
medida como se hizo con la Calle Real, que, a raiz
de una campana ciudadana, se empezdé un
proceso de recuperacion y se pudo realizar”.

Por ultimo, es crucial buscar desde la
gestion publica los mecanismos efectivos que
logren reducir o frenar la pérdida de la
arquitectura tradicional. Esto empieza en la
concientizacion  gubernamental de la
importancia que tiene para un pueblo contar
con bienes de interés patrimonial, ni siquiera
por la implementacion del turismo, sino por la
relevancia de su identidad para la cultura
mundial.

Secretaria de Planeacion Manuela Giraldo

Por ultimo, se encontraba necesaria la
opinién de un agente publico sobre este
problema. La secretaria de planeacion del
municipio, como ente gubernamental, es parte
fundamental para la solucién y mitigacién de
dicha problematica. Planteé la importancia de
generar en el territorio estrategias de
preservacion: “es muy importante que desde la
administracion municipal  se  puedan
implementar estrategias para la conservacion
del patrimonio cultural del municipio; en
especifico, el patrimonio arquitecténico, que
desde la secretaria de planeacién corresponde a
los bienes inmuebles catalogados en nivel 1 y
nivel 2. Estas estrategias deben de ir
acompaniadas de la implementacién de decretos
o anotaciones a los certificados de tradicion
donde se estipulan la proteccién integral o total
del bien inmueble”.

Mientras la Secretaria de Planeacion
reconoce la necesidad de implementar



estrategias para proteger el patrimonio
arquitectdnico, los datos presentados en esta
investigacion muestran que, entre 2023y 2026,
se tramitaron 83 licencias de construccion sin
criterios de armonizacién arquitecténica y se
demolieron 7 inmuebles con caracteristicas
patrimoniales. Esta situacion evidencia una
brecha entre el reconocimiento institucional
del problema y la implementacién efectiva de
medidas de conservacién, que corresponden a
medidas que actualmente no se ponen en
practica, pero que la normatividad las
contempla: “es muy importante que las personas
conozcan qué tipo de bien inmueble tiene,
ademads de las restricciones de la propiedad para
que hagan el ejercicio de conservar el
patrimonio, ademds de culturizar a la
comunidad para que se conozca la importancia
de la preservacion y conservacion de la
arquitectura, donde las medidas no solo queden
en el Esquema de Ordenamiento Territorial, sino
que se implementen estrategias a través de los
planes de desarrollo y a través del Plan de
Desarrollo Turistico para que tengan recursosy
apoyar estas iniciativas”. Es fundamental que
desde los entes publicos se realice la
interlocucion con las comunidades para
concientizar sobre su importancia.

Aportes identificados

Lo mencionado anteriormente por los
actores coincide con el CONPES 3803 de 2014,
el cual advierte que la pérdida de las técnicas
tradicionales de construccidn constituye una de
las principales amenazas para los atributos del
Paisaje Cultural Cafetero. Esto se mencioné a
tres afios de la declaratoria. A hoy, 15 afos
después, es fundamental actualizar estos
diagnosticos alrededor de los 16 atributos como
patrimonio mundial y plantear acciones claras
en los roles que cumple la institucionalidad
privada y publica en los territorios en aras de su
conservacion, e identificar si la normatividad,
planes, programas, proyectos y politicas, han
impactado los territorios o, tristemente, se han
quedado en el papel.
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Asimismo, respaldan lo sefialado por
Ramirez, S y Saldarriaga, C. (2020) y lo
mencionado por la UTP (2022), quienes
destacan que el bahareque representa mucho
mas que un sistema constructivo, al constituirse
como una expresion de la identidad cultural
cafetera. Aun asi, es crucial sentar una
conversacion intersectorial en el papel de las
instituciones 'y comunidades para la
conservacion de este patrimonio mundial.
Recomendaciones derivadas de la
investigacion

Es  importante  implementar la
normatividad nacional y el Esquema de
Ordenamiento Territorial para la estricta
conservacion de los bienes de caracter material;
ademas de realizar, formular y aprobar, por
medio de un acuerdo u ordenanza, un Plan de
Manejo del Patrimonio Cultural que permita la
conservacion y preservacion colectiva de los
valores histdricos, culturales y patrimoniales
del departamento de Risaralda. Asimismo,
asignar presupuesto para la conservacion de
estos bienes e incentivar a las nuevas viviendas
en la conservacion de las tipologias vy
morfologias de los elementos arquitectdnicos
propios.

Una aproximacion a la visidon socioldgica
del problema

Esta investigacion permitio integrar
visiones  comunitarias e institucionales
enfocadas en la pérdida del patrimonio
arquitectonico del municipio de Santuario. En
ella se evidencia que esta no solo responde
exclusivamente a procesos de modernizacién
urbana, sino principalmente a debilidades en la
implementacién de la normatividad vigente
enmarcada en el Paisaje Cultural Cafetero y la
protecciéon patrimonial. Estos bienes hacen
parte de la construccion social de identidad.
Por esta razon, en el Acuerdo 0.2.0.001 de 2025,
aprobado por el Concejo Municipal de
Santuario, tiene inmerso medidas importantes
que permiten la conservacion del Patrimonio



Arquitectonico. Sin embargo, aunque exista la
politica o el instrumento de planeaciéon, no
garantiza que se lleve a la practica. Resulta
fundamental generar acciones al interior de la
administracion publica que dinamicen la
aplicaciéon de normas y actos administrativos
encaminados a la conservacion del patrimonio,
viéndolo como la pérdida desmedida en el
tiempo, de estos bienes. Poner en peligro esta
inclusién en la lista mundial de patrimonio, es
una preocupacién para quienes estudian el
campo, como afirma Le Corbusier (1923), quien
argumentaba que el avance de las sociedades
desarrolladas se rige por un proceso de
"destruccion creativa”, en el cual las estructuras
existentes, deben ser sustituidas para dar paso a
la innovaciéon tecnolégica y al crecimiento
economico. Desde esa visién positivista, se
plantea que la pérdida en la arquitectura es un
sacrificio que la sociedad debe hacer para
encaminarse en el progreso y la innovacion,
como reflejo de una sociedad desarrollada,
como se ha visto en muchos ejemplos en
diferentes partes del mundo.

Entendiendo la cultura cafetera desde el
valor social, la comunidad reconoce que los
elementos patrimoniales son esenciales dentro
del desarrollo de su identidad. Por esto, los
entes publicos y privados son los llamados a
conservar y reconocer el valor identitario que
representa el patrimonio arquitectonico para el
santuarefo. El aprecio que este le tiene a los
valores histdricos del café y su desarrollo, han
permitido que siga aun vigente esa identidad
cultural, pero que cada dia se apaga mas; las
familias cada vez pierden el valor sobre su
legado generacional, por la falta de informacion
historica sobre los mismos.

Evidentemente, la tecnologia y el amplio
acceso a diferentes maneras de estructurar el
territorio, desde lo estético y material, dificulta
el proceso de conservacion debido al interés.
Sin embargo, esta investigacion propone
reconocer los valores histéricos importantes
que sintetizo el territorio que se habita;
entiéndase la  arquitectura desde la
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sostenibilidad, acomparfiada del desarrollo que
el municipio presenta, que no debe
desconocerse. Aun asi, esta pérdida en el
patrimonio se da también por la priorizacion en
la ganancia economica que sobrepone el interés
sobre la preservacion cultural.

Se demuestra, entonces, que la
conservacion del patrimonio arquitecténico en
municipios pertenecientes al Paisaje Cultural
Cafetero no depende unicamente de Ia
existencia de un marco juridico de proteccidn,
sino de la capacidad de los gobiernos locales
para traducir dichas disposiciones en
instrumentos efectivos de planificacidn,
regulacion y apropiacion social, asi como de
una interlocucion comunitaria que abra
espacios mancomunados con el objetivo de
preservarlos. En este sentido, el caso de
Santuario evidencia la necesidad de fortalecer la
gestion publica del patrimonio como
componente  estratégico del desarrollo
territorial sostenible

Reflexion final

El  deterioro progresivo de la
arquitectura tradicional que ha experimentado
Santuario no obedece inicamente a procesos de
modernizacién urbana, sino principalmente a
la falta de articulaciéon entre la normativa
patrimonial, los instrumentos de ordenamiento
territorial y la gestion publica local.

Es evidente el deterioro y pérdida de los
bienes inmuebles patrimoniales en el
municipio de Santuario, confirmado con
testimonios de actores publicos y privados. Se
requiere la implementacion de estrategias para
la apropiaciéon social del patrimonio que
permita conservar los elementos culturales en
la arquitectura de la colonizacion antioquefia y
caucana presente en el territorio, ademas de
una culturizaciéon comunitaria para entender la
importancia de su conservacion.

Es  necesario que los  entes
gubernamentales se apropien de la
problemdatica con la implementacion de
medidas  restrictivas para las nuevas



construcciones que exijan armonizacion a la
arquitectura local.
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Resumen

El presente articulo reflexiona sobre la

relacion entre la educacidén, la violencia y la
formacién ciudadana en Colombia, analizando
como los procesos historicos de exclusion y las
desigualdades educativas han incidido en la
construccion de la ciudadania y en la
administracion de lo publico. A partir de las
contribuciones teodricas de Paulo Freire,
Estanislao Zuleta, Pierre Bourdieu, Jean-Claude
Passeron y Michel Foucault, se plantea que la
educaciéon constituye un escenario
fundamental tanto para la reproduccion de las
estructuras de poder como para la
emancipacion critica de los individuos.
Asimismo, se sostiene que la consolidacion de
una democracia requiere ciudadanos capaces
de comprender, cuestionar Yy participar
activamente en los asuntos publicos, lo que
implica repensar los modelos educativos y
fortalecer la formacién ciudadana como
condicion para una administracién publica mas
democratica e incluyente.
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Introduccion

La sociedad colombiana, en su
construccion desde su historia, ha estado
atravesada por profundas formas de violencia
que no solo transformaron los territorios, los
cuerpos y las almas, sino su mirada; esa
violencia que al igual que con los espafioles,
continud dirigiendo al pais, imponiendo con la
fuerza creencias y valores, simbolos,
significados y significantes; y, en definitiva,
como relacionarse con la realidad construida,
constituida y normativa. Esa nueva cultura
producto de la tecnificacion del
adoctrinamiento, donde las nuevas
instituciones representan al poder, y esa vieja
violencia siempre dispuesta a participar,
construyen ese arbol genealdgico donde se
mezclan las viejas y las nuevas practicas. Adn
hoy seguimos padeciendo y siendo producto de
la combinacién de esas fuerzas: el leviatan de
Hobbes. Cuando la realidad institucional y
social esta construida para que la democracia
siga siendo una eleccion del menos preparado,
y de un sistema que no educa a quienes eligen,
es importante resaltar a Socrates y la necesidad
de preparacion para quienes son elegidos y
también para quienes eligen; la relacién del
actuar y la capacidad para asumir el cargo en la
administracion de lo publico, en funcién de la
estructura del estado, trabajado por Max
Weber; puntos que deben estar en funcion de la
preparacion de la sociedad, del impulso y la
tenacidad de la civilizacion. Nos seguimos
negando como sociedad nuestro punto en la
historia, pero tenemos todo y contamos con
todo para desarrollar la mejor civilizacion de la
humanidad.
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Dentro de esa tecnificacion, la educacion
ha desempefiado un papel central en la
formacién de ciudadania, convirtiéndose
simultineamente en un espacio de
reproduccion social y en una posibilidad de
emancipacion critica. Pensar la educacion
Unicamente como un mecanismo de
transmision de  conocimientos  resulta
insuficiente cuando se analiza el papel que
ocupa dentro de la construccién histdrica y
politica del pais. La educacién también forma
sujetos, delimita posibilidades de participacién
y contribuye a configurar las relaciones entre la
sociedad y la administracion de lo publico.

Educacion, violencia y formacion
ciudadana
En  Colombia, las desigualdades

educativas y la persistencia de estructuras de
violencia han incidido directamente en la forma
en que los ciudadanos se relacionan con el
Estado y con los escenarios de participacion
politica. Mientras ciertos sectores sociales
acceden a modelos pedagogicos orientados al
pensamiento critico, al desarrollo cientifico y al
fortalecimiento de capacidades reflexivas, otros
sectores permanecen vinculados a sistemas
educativos marcados por la memorizacion, la
estandarizacion y la limitada posibilidad de
construccion auténoma del conocimiento. Esta
diferencia no solo reproduce desigualdades
sociales, sino que también condiciona las
capacidades de incidencia dentro de la vida
publica.

La educacién, en consecuencia, nunca
ha sido neutral. Paulo Freire (2005) plante6 que
los sistemas educativos pueden orientarse hacia
la liberacion o hacia la domesticacion. En
Pedagogia del oprimido, Freire critica lo que
denomina “educaciéon bancaria”, entendida
como un modelo donde el estudiante se
convierte en un receptor pasivo de informacién
depositada por la autoridad pedagdgica. Bajo
esta logica, el conocimiento deja de ser una
herramienta  de  transformacion  para
convertirse en un mecanismo de adaptacion al
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orden existente. Esta reflexion adquiere una
relevancia especial dentro del contexto
colombiano, donde amplios sectores de la
poblacién han sido histéricamente excluidos de
procesos educativos capaces de fortalecer el
pensamiento critico y la participacién en los
asuntos publicos. No obstante, negar las ideas,
instrumentalizar la participacion y reducir la
capacidad de incidencia a quienes habitan y
conocen el territorio, son practicas que
contribuyen a la expansion de la brecha
relacional con lo publico y la sociedad, y a la
capacidad de buscar soluciones reales
conjuntas, delimitadas por los titulos
académicos, la labor y el tipo de trabajo que se
desempeiia en la sociedad.

En contraste con esta logica
reproductiva, Estanislao Zuleta (2009) propone
una concepcion de la educaciéon vinculada con
la formacién de sujetos conscientes de si
mismos y de su papel dentro de la sociedad. En
Educacion y democracia, Zuleta plantea que el
verdadero sentido de la educacién no radica
unicamente en la acumulacion de informacién,
sino en la capacidad del individuo para
comprenderse, cuestionarse y desarrollar sus
potencialidades. Desde esta perspectiva, educar
implica formar ciudadanos capaces de pensar
criticamente el mundo que habitan y de
participar activamente en su transformacion.
No obstante, las posibilidades de acceder a una
educacién orientada hacia la autonomia y la
reflexion critica no se distribuyen de manera
homogénea dentro de la sociedad colombiana.
Las profundas desigualdades economicas y
sociales han producido sistemas educativos
diferenciados, donde la calidad pedagdgica, el
acceso a recursos cientificos y las metodologias
de ensefanza varian considerablemente entre
sectores sociales. En este sentido, Pierre
Bourdieu y Jean-Claude Passeron (1996)
sostienen en La reproduccion que la escuela no
solo transmite conocimientos, sino que
también reproduce estructuras sociales vy
formas de dominacion simbdlica.



Desde esta perspectiva, la educacion
contribuye a  reproducir  desigualdades
mediante la distribucion diferenciada del
capital cultural. Algunos individuos acceden a
espacios educativos que fortalecen habilidades
analiticas, capacidades argumentativas y
comprension critica de la realidad, mientras
otros permanecen dentro de modelos centrados
en la repeticion mecdnica y la obediencia
institucional. La consecuencia de esta
diferencia trasciende el ambito académico:
impacta  directamente las formas de
participacidon politica y las capacidades de
intervencion en los asuntos publicos. La
desigualdad educativa termina convirtiéndose,
asi, en una desigualdad democratica.

La reflexién sobre la educaciéon en
Colombia no puede separarse de la historia de
violencia que ha atravesado al pais. La violencia
no solo dejo victimas, desplazamientos y
fracturas  territoriales; también molded
practicas politicas, formas de relacionamiento
social y maneras de comprender la autoridad y
lo publico. Desde la colonizacién hasta la
violencia y el conflicto armado colombiano, la
sociedad colombiana ha construido parte de sus
dindmicas institucionales y culturales bajo
escenarios de  exclusion, miedo vy
silenciamiento.

La violencia configuré subjetividades
politicas marcadas por la distancia frente al
Estado y por la limitada percepcién de
capacidad de incidencia sobre las decisiones
publicas. En multiples territorios, la relacion
entre ciudadania y administracién publica ha
estado mediada por practicas clientelares,
jerarquias histéricas y formas de control social
que restringen la participacion democratica
efectiva. El miedo, la exclusion y la
naturalizacién de la autoridad terminaron
integrandose a la cultura politica nacional.

En este escenario, la educacion adquiere un
papel decisivo. La formacion ciudadana no
depende exclusivamente de la existencia de
instituciones democraticas formales, sino
también de las capacidades criticas de los
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individuos para comprender, cuestionar e
intervenir en las dinamicas de lo puablico. Una
sociedad donde amplios sectores carecen de
herramientas educativas para interpretar
criticamente la realidad, dificilmente puede
consolidar procesos solidos de participacion
democrdtica y control ciudadano sobre las
instituciones.

Discusion

Las reflexiones de Michel Foucault
(2009) permiten profundizar esta discusion. En
Vigilar y castigar, Foucault muestra cdmo las
instituciones modernas —entre ellas la
escuela— funcionan también como espacios de
disciplina y normalizacién. La organizacién de
horarios, los mecanismos de evaluacién, la
vigilancia y la regulaciéon de comportamientos
contribuyen a formar sujetos funcionales a
determinados érdenes sociales. No solo cambia
el contenido de la informacién, también son las
formas, las herramientas y la adecuacién de
escenarios, que muy pocas y hasta limitadas
instituciones tendrian acceso, con esto la
aprehensiéon de la informacién y su
relacionamiento con el sujeto, que permiten
transformar potencidandolo. En contextos
historicamente atravesados por la violencia y la
desigualdad, estas dindamicas pueden reforzar
formas de obediencia y subordinacion frente a
las estructuras de poder. El relacionamiento
con la informacion que departen las
instituciones educativas, esta delimitado y
marcado por otras formas de interaccion, si a
esto se le puede llamar pedagogia; no por la
capacidad del docente, sino y mds importante,
por la estructura de los lugares de encuentro
con la informacion, con lo formativo, con las
herramientas, con el niimero de personas en el
lugar, en el saléon de clase, la atencidon del
docente y el tiempo que se imparte al igual que
los logros y las metas a cumplir. Todo
aparentemente establecido para que lo ultimo
que pase en este tipo de escenarios sea una
formacion, una estructuracion del ser, un auto



descubrimiento de las potencialidades como
persona.

A esto le sumamos la relacion entre
educacidon y administracién puablica, donde se
debe de impartir informacion sobre el
funcionamiento y constitucion del Estado, y
que asi como la ética -materia muy crucial en
nuestra sociedad- pasa de agache muchas veces
sin entenderse, aparece entonces como un
problema profundamente politico. La calidad
de la democracia no depende unicamente de
reformas institucionales o de transformaciones
normativas, sino también de las formas en que
los ciudadanos son educados para relacionarse
con lo publico. Una administracion publica
verdaderamente democratica requiere
individuos capaces de ejercer pensamiento
critico, deliberar colectivamente y participar
activamente en la construccion de decisiones
comunes.

Reflexion final

En consecuencia, la transformacion de la
administracion publica colombiana no puede
limitarse al fortalecimiento técnico de las
instituciones estatales. También requiere una
reflexion  profunda sobre los modelos
educativos y sobre las condiciones histdricas
que han limitado la formacion de ciudadania
critica en el pais. La educacion debe orientarse
hacia la construccion de sujetos conscientes de
sus derechos, de su historia y de su capacidad
de incidencia dentro de la vida publica.
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Comprender la relacién entre educacion,
violencia y administracion publica implica
reconocer que las democracias no se sostienen
unicamente mediante estructuras juridicas o
burocraticas. También dependen de las formas
en que las sociedades aprenden a pensarse a si
mismas, a reconocer sus desigualdades y a
construir  posibilidades  colectivas  de
transformacion. En Colombia, la superacion de
las multiples formas de exclusion histdrica
exige no solo reformas politicas e
institucionales, sino también una profunda
transformacion en las maneras de educar y
formar ciudadania. Porque alli donde la
educacion limita el pensamiento critico, la
democracia se debilita; pero alli donde Ila
educacion permite comprender, cuestionar y
participar, emerge la posibilidad de construir
una relacion distinta entre la sociedad y lo
publico.
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