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Resumen

El anélisis de capacidades en los municipios de la provincia del Sumapaz contenido en este
articulo busca poner de relevancia un conjunto de desafios en términos de gestion
institucional, evidenciando algunas situaciones que pueden contribuir a una comprension
del desarrollo institucional regional.

La provincia de Sumapaz, ubicada en el departamento de Cundinamarca incluye los
municipios de Arbeldez, Cabrera, Fusagasuga, Pandi, Pasca, San Bernardo, Silvania,
Venecia y Tibacuy, los cuales varian en tamafio, poblacion, desarrollo econdmico,
infraestructura productiva y capacidad fiscal. De este modo la caracterizacién de las
condiciones en los cuales se desarrollan capacidades en las administraciones locales debe
tomar como punto de partida una delimitacion conceptual en el marco de la
descentralizacion y la democracia local, de manera que sea posible abordar desde una
mirada conceptual y contextual la gestion en cada municipio, en temas particularmente
importantes como la formulacién y ejecuciéon de politicas publicas. El andlisis busca
identificar el alcance de la gestion institucional y su relacion con el desarrollo sostenible
en la region, considerando al fortalecimiento de las capacidades institucionales como una
medio para enfrentar con mayor certeza los desafios provenientes del contexto regional,
nacional y global.

Palabras clave: Capacidad institucional; Gestién publica; Descentralizacion; Municipios;
Democracia local.

Analysis of institutional capacities in the province of Sumapaz, Cundinamarca-Colombia

Abstract

The analysis of capacities in the municipalities of the province of Sumapaz contained in this
article seeks to highlight a set of challenges in terms of institutional management, evidencing
some situations that can contribute to an understanding of regional institutional development.

The province of Sumapaz, located in the department of Cundinamarca, includes the
municipalities of Arbeldez, Cabrera, Fusagasuga, Pandi, Pasca, San Bernardo, Silvania,
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Venecia and Tibacuy, which vary in size, population, economic development, productive
infrastructure. and fiscal capacity. In this way, the characterization of the conditions under
which capacities are developed in local administrations must take as a starting point a
conceptual delimitation within the framework of decentralization and local democracy, so that
it is possible to address it from a conceptual and contextual perspective. management in each
municipality, in particularly important issues such as the formulation and execution of public
policies. The analysis seeks to identify the scope of institutional management and its
relationship with sustainable development in the region, considering the strengthening of
institutional capacities as a means to face with greater certainty the challenges coming from the
regional, national and global context.

Key Words: Institutional capacity; Public management; Decentralization; Municipalities; Local

democracy.
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Andlisis de capacidades institucionales en la provincia de Sumapaz, Cundinamarca-
Colombia

Introduccion

El presente articulo hace parte del proyecto de investigacion Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) y el enfoque de derechos humanos en las politicas publicas en la Provincia de Sumapaz,
Cundinamarca 2020-2023: Inventario y propuesta de andlisis, a cargo del grupo de investigacion
Conatus de la Escuela Superior de Administracién Publica -ESAP-, sede Cundinamarca, el cual
se encuentra conformado tanto por docentes de tiempo completo como por estudiantes del
programa Administracién Publica Territorial, que hacen parte del semillero de investigacion del
mismo grupo.

El objetivo primordial del proyecto es generar un analisis en conjunto de la administracion local
de cada uno de los diez municipios que hacen parte de la provincia del Sumapaz, respecto de la
manera en que los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y el enfoque de derechos son
tomados como referentes para el disefio e implementacion de politicas publicas municipales.
Para lo anterior se ha tenido en cuenta la existencia de notables diferencias socioecondmicas,
politicas y culturales entre los diez municipios, no obstante que nueve de ellos presentan una
poblacion menor a los diez mil habitantes, lo cual genera un reto importante en cuanto a la
construccion de un marco de analisis, considerando la diversidad de niveles de desarrollo
institucional entre los mismos.

De este modo, en el proceso de caracterizacion de los municipios de la provincia de Sumapaz el
equipo investigador prioriz6 como uno de los aspectos relevantes del anélisis la capacidad
institucional de las administraciones publicas locales, al ser esta una condicién de base para la
gestion de politicas publicas tanto en el enfoque de derechos humanos como en el cumplimiento
de los ODS.

En este marco se identifico que el avance o rezago en el propdsito de desarrollar capacidad
institucional en las administraciones locales ha correspondido al contexto en el cual factores y
agentes politicos, econémicos y sociales, locales y no locales, intervienen en el fortalecimiento
de la accion gubernamental y condicionan su alcance y nivel de cumplimiento frente a los
mencionados objetivos.

Considerando dicha relacién se plantearon los siguientes interrogantes ;Como se conciben las

capacidades institucionales en la gestion de resultados de desarrollo en el marco del modelo de
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descentralizacion? ;De qué manera las capacidades institucionales contribuyen a materializar
los objetivos de desarrollo local?

Bajo este entendido el equipo definié que el estudio de las capacidades institucionales en el
ambito municipal implica no sélo la comprensidn de las relaciones inter institucionales en el
marco de su estructura burocratica y sus sistemas de gestion, sino que también implica el
entendimiento de las relaciones entre las administraciones locales y los ciudadanos,
considerando las dimensiones politica, administrativa, poblacional, econdmica y cultural en
torno a las cuales el fortalecimiento institucional se identifica como un determinante del
desarrollo local.

Adicionalmente se sugiere como necesario un andlisis del modelo de descentralizacion que se
ha formalizado en las recientes décadas y que ha ubicado a las administraciones publicas
municipales como actores principales y responsables de los propdésitos de desarrollo.

De esta manera se plantea que el desarrollo de capacidades en los gobiernos locales solo se
puede comprender bajo las condiciones propias que ha tenido el proceso de descentralizacion,

el cual ha conllevado un cambio en la funcionalidad de las entidades territoriales y en la
pertinencia de la acciéon publica local, implicando la necesidad de fortalecimiento de su

capacidad de operacién de cara a la resolucion de las necesidades locales.

La Descentralizacion desde la perspectiva local

Diversas circunstancias han tenido una influencia profunda en regiones que presentan una
condicion de periferia geogréfica, induciendo dinamicas de bajo crecimiento econémico, asi
como una profundizacion de brechas de desarrollo y un conjunto de problematicas regionales
derivadas del bajo grado de capacidad de las administraciones locales respecto de la gestion
de politicas para la generacion de adecuados niveles de bienestar de sus poblaciones
(Bejarano, 2016).

En consecuencia, la descentralizacion en Colombia ha permitido que los gobiernos locales
asuman un mayor protagonismo en la construccion de agendas territoriales y en la gestion de los
asuntos locales, lo cual ha demandado gradualmente el desarrollo y fortalecimiento de sus
capacidades institucionales (Darmohraj, 2007), generando asi mismo desafios para el
cumplimiento de objetivos de desarrollo local.

En tal sentido la eficacia del modelo de descentralizacion en Colombia se ha relacionado de
manera cercana tanto con el nivel de capacidades desarrollado por los gobiernos
subnacionales para cumplir con las responsabilidades de provision de servicios publicos, en el

marco de propdsitos de transparencia, desarrollo democréatico, participacion ciudadana y
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manejo de la corrupcion, pero también y de manera relevante con el tipo de relaciones
establecidas entre los municipios y la Nacion (Garcia Villegas, 2011).

No obstante, el avance o rezago en dichos prop6sitos ha correspondido a un contexto en el
cual diversos factores politicos, econdémicos y sociales intervienen en el caracter y desarrollo
de la capacidad gubernamental, condicionando el alcance y efectividad de la gestion publica
local y limitando las posibilidades de una més eficiente focalizacion de las inversiones
sociales (Rosas, 2019).

En ese marco el modelo de descentralizacion en Colombia ha derivado en un proceso de
reestructuracion de las relaciones intergubernamentales, y a su vez un cambio en el nivel de
exigencia a los gobiernos locales respecto de la eficacia de su desempefio para la provisién de
servicios (Revelo & Garcia, 2018).

Conviene considerar que transcurridas tres décadas de implementacion del modelo de
descentralizacion, en un contexto caracterizado por la inexistencia de una fase de transicién en
los procesos de reforma institucional, los logros o rezagos en la autonomia politica, fiscal y
administrativa han dependido en alto grado del carécter centralista del sistema politico, asi como
también de las reglas que han regulado el proceso de descentralizacion y de los incentivos para
el desarrollo de autonomia (Gutiérrez Sanin, 2010, p. 14).

Es asi como, desde su comprensién normativa y operacional, los municipios en Colombia
desempefian un papel fundamental en el desarrollo y bienestar de las comunidades locales.
Para lograrlo de manera eficiente y efectiva, es esencial contar con capacidades de gestion
solidas que les permitan enfrentar los desafios y aprovechar las oportunidades que se les
presentan (Darmohraj, 2007)

Es de tal forma que el avance en capacidades locales y su sostenibilidad es altamente
dependiente de las rentas nacionales, del tipo de relaciones nacion — territorio y también de las
caracteristicas del régimen politico con relacion a las elites regionales, generando alteraciones
en la efectividad gubernamental y en la eficacia de las instituciones publicas (Garcia Villegas,
2011), limitando asi mismo la posibilidades de establecer relaciones de cooperacion y
asociatividad con el &mbito regional y con el gobierno nacional (Revelo Et al., 2018).

En consecuencia, los niveles de desarrollo local, derivados del grado de desempefio de los
municipios presentan comparativamente profundas disparidades entre regiones y
departamentos, generando la necesidad de caracterizar las capacidades y resultados de gestion
de acuerdo con las condiciones particulares de cada municipio.

Frente a esta condicion en el afio 2019 el Departamento Nacional de Planeacion formulo el
modelo de Medicion del Desempefio Municipal (MDM) que tiene como proposito generar

mediciones y comparaciones acerca de la capacidad de gestion de los municipios y sus
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resultados de desarrollo considerando las capacidades de gestion, de mejora en el gasto pablico

y la orientacién de la inversidn hacia un enfogue de resultados.

Dicho modelo se considera relevante para los gobiernos subnacionales por su utilidad en el

disefio y focalizacion de politicas publicas, siendo a la vez un instrumento para la mejora de la

gestién y la identificacion de buenas practicas en los municipios (DNP, 2019).

En ese sentido el MDM establece la medicion de dos componentes principales como son el de

gestién y el de resultados, los cuales se desagregan de acuerdo con la Circular DNP 0006-4 de

2019 de la siguiente manera:

1.

El componente de gestion contempla la medicion de las acciones y decisiones que toma
la administraciéon local orientadas a incrementar el bienestar de la poblaciéon y las
condiciones del municipio, y se desagrega en:

Movilizacion de recursos propios, qué mide la capacidad para obtener recursos
provenientes del recaudo de las rentas del municipio y usarla para generar capital social
e infraestructura.

Ejecucion de recursos, que mide las habilidad para destinar los recursos obtenidos y
llevar a cabalidad las inversiones propuestas en cada vigencia.

Gobierno abierto y transparencia, que mide la capacidad para gestionar la informacion
de la administracion que quede a disposicion de los ciudadanos a través de diferentes
canales.

Uso y recaudo por instrumentos de Ordenamiento Territorial (OT), que mide el uso de
los instrumentos de recaudo de OT para el aumento de la importancia de los recursos
propios de la entidad territorial y la planificacion en el uso del suelo.

El componente de resultados comprende elementos constitutivos de bienestar,
enmarcados en la Constitucion 1991. Susceptibles de ser modificables mediante politica
publica y que a su vez deben ser informativos para su disefio (DNP, 2019), y se

desagrega en:

Educacion, mide indicadores de cobertura y calidad de educacion con mayor rezago en

el pais y que evidencian los principales retos de politica publica vigentes en las
entidades territoriales en el sector.

Salud, indicadores de cobertura y calidad de salud con mayor rezago en el pais y que
evidencian los principales retos de politica pablica vigentes en las entidades territoriales
en el sector.

Servicios pablicos domiciliarios, indicadores de cobertura en servicios con rezago en el
pais y que evidencian los principales retos de politica publica vigentes en las entidades

territoriales en el sector.
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d) Seguridad y convivencia, indicadores de seguridad que evidencian los principales retos
de politica pablica vigentes en las entidades territoriales en el sector y que requiere

intervencion.

Con base en la medicion del desempefio de los municipios, se establece una clasificacion
municipal de las capacidades iniciales a partir de los recursos tributarios del gobierno local y las
condiciones del municipio para la provision de bienes y servicio, con el fin de crear grupos
comparables segln sus medios de gestién y sus resultados (DNP, 2020. p,5).

De este modo se busca clasificar a los municipios en grupos que posean capacidades iniciales
similares y, comparar entre ellos aquellas administraciones locales que lograron realizar una
buena gestion y que esta, a su vez, se refleje en buenos resultados de desarrollo (DNP, 2020.
p,6).

No obstante, el analisis de las causas del éxito o fracaso de la gestion publica local involucra un
necesario estudio del desarrollo de capacidades de los municipios y de los factores
condicionantes del proceso de autonomia territorial, se hace necesario su abordaje conceptual
para fundamentar el examen de cdmo las instituciones locales con capacidades limitadas pueden

afectar la participacion ciudadana y la rendicion de cuentas.

Las capacidades institucionales: Delimitacion conceptual

Entendiendo que las capacidades institucionales locales se refieren a las habilidades, recursos
y competencias que poseen las entidades locales para planificar, implementar y evaluar
politicas publicas, asi como para gestionar los asuntos locales de manera eficiente y
participativa (Darmohraj, 2007), se asume que las mismas desempefian un papel fundamental
en el fortalecimiento de la democracia y en la provision de servicios publicos de calidad a
nivel local. Su comprensidn requiere un analisis de las caracteristicas, fortalezas y desafios de
las dindmicas politico-administrativas locales y su impacto en la democracia local (Rosas,
2019).

Considerando lo anterior se asume que el estudio de las capacidades institucionales
municipales implica un acercamiento conceptual relacionado tanto con las interacciones entre
el Estado y los grupos sociales (North, 1990. p, 43), como con los procesos de coordinacion
de habilidades y recursos de los que disponen las organizaciones publicas para el
fortalecimiento de sus actuaciones de cara al agenciamiento del interés general de los
ciudadanos (Ayala Espino, 1999. p, 81).

De acuerdo con el estudio de Torres (2016) las caracteristicas de las capacidades

institucionales locales incluyen la existencia de una legislacion clara y actualizada que define
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las competencias y responsabilidades de los gobiernos locales, asi como la necesidad de
contar con un personal capacitado para una adecuada operacion de los organismos publicos
locales, en donde la formacion continua y la profesionalizacién del personal son aspectos
clave para mejorar las capacidades administrativas y financieras municipales (Torres, 2016)

De igual modo el desarrollo de capacidades institucionales en el &mbito local requiere de un
alto grado de participacién efectiva de la ciudadania en los procesos de toma de decisiones
locales, de modo que el fortalecimiento de la democracia local sea un prerrequisito para el
aumento de la efectividad de las administraciones publicas locales (Darmohraj, 2007).

Un asunto relevante del entendimiento del concepto de Estado corresponde a su caracterizacion
y tipologia con base en una comprension estructural y funcional en el marco de la eficacia
institucional. Es asi como desde una mirada weberiana se asume una institucionalidad publica
cuya base de legitimidad se centrara en un sistema legal que delimita el alcance de su eficacia y
de su autoridad (O"Donnell, 2008, p. 19).

En esos términos, dicha medida de efectividad publica del Estado sostendra una relacion directa
con la dimension juridica frente a lo que Guillermo O Donnell 1lama el “sistema legal” cuyo
alcance se expresara en la actuacion de las burocracias sobre una base normativa de derecho, la
cual define su funcionalidad, sus propositos y responsabilidades institucionales en un marco
juridico que delimita la accion estatal pero que también juega como factor determinante de sus
resultados (O"Donnell, 2008, p. 34).

Es asi como la conjugacion de cuerpo burocratico estatal junto al marco juridico en el cual
actlan dichas burocracias constituye el esquema de vigencia de lo que se llamara el bien
publico, manifiesto este en un determinado orden general que hipotéticamente tendria la

capacidad de hacer posible un sentido previsivo y prospectivo del conjunto de relaciones

sociales’, siendo esta una mirada netamente normativa del quehacer estatal, pero que constituye

una valida representacion del proceso de reproduccion y vigencia de las relaciones sociales en el
marco de las instituciones. (O"Donnell, 2008, p. 39).

Considerando asi los componentes relevantes de este enfoque, bien pueden delimitarse
distintas aproximaciones contemporaneas a la comprension de las capacidades institucionales
del Estado, desde las relacionadas con la capacidad como fuerza para cumplir y desarrollar
tareas y compromisos, pasando por las definiciones de capacidad institucional como
habilidades que hacen parte de un proceso productivo, las que relacionan la capacidad con la

accion y desempefio de los gobiernos, hasta las que llegan a asumir la capacidad como un

1 . -z -z - - - - .
De acuerdo con O"Donnell la concepcion de Nacién como unidad territorial y poblacional, se encontraria
garantizada a través de la accion burocratica del Estado con base en un marco juridico.
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esfuerzo para mejorar la accion del Estado (Rosas, 2008).

Desde esta perspectiva, a finales de los afios noventa, el enfoque de capacidades publicas
ubicé su epicentro en el problema del fortalecimiento de la gestion en términos de
formulacion, implementacién, seguimiento y evaluacion (Oszlak, 2004), buscando una mayor
efectividad de la accion gubernamental a nivel de los resultados derivados de la gestion.

En este contexto, la definicion de las capacidades de los organismos pablicos se convierte en
determinante de la delimitacion de la agenda pablica, asi como de los objetivos de gobierno,
su alcance y su manejo, considerando no obstante que las posibilidades reales de llevar a cabo
las decisiones publicas residen de forma directa en el problema de la eficacia institucional
(Rosas, 2008).

En efecto el proceso de transito conceptual ocurrido durante los afios noventa que generd una
migracion hacia la categoria de construccion de capacidades institucionales, se desarrollé en
un contexto en el cual se asume que ni la vigencia de las democracias ni la operacion de los
mercados tendrian una adecuada funcionalidad al margen del papel de los gobiernos locales
y de sus organizaciones, en particular en los procesos de disefio de politicas publicas, y la
capacidad de generar respuestas efectivas a las demandas de la ciudadania (Skocpol, 2007. p,
41).

No obstante esta mirada, que reivindica el papel del sector publico, requiere de una
configuracion conceptual de sus capacidades en el marco de una perspectiva sistémica, en
sentido de comprender que los problemas que atienden las organizaciones publicas se hacen
mas complejos en la medida que estan relacionados con una diversidad de actores y con un
conjunto amplio de factores que determinan su alcance y la efectividad de sus respuestas, en
un contexto ampliado de diversidad democratica (Skocpol, 2007).

En consecuencia, la construccion de un marco explicativo en torno a las capacidades
institucionales del Estado en todos sus niveles, deberd considerar que las interacciones del
sector publico con la sociedad requieren cada vez mas del reconocimiento de la complejidad
del entorno en el cual opera y de la pluralidad de factores que facilitan 0 no su integracion a
dicho entorno (Bejarano, 2016. p, 19), constituyendo esta condicion un factor determinante
de la capacidad del sector publico para dar cuenta de sus compromisos y responsabilidades
(Rosas, 2008).

Desde este punto de vista el andlisis contemporaneo de las capacidades institucionales se va a
relacionar con el dinamismo y la flexibilidad del sector publico para vincularse
funcionalmente con diversas organizaciones, tanto publicas como privadas (Rosas, 2008. p,
22), y con la habilidad de configurar interacciones operativas a traves de la adaptacién a redes

organizacionales caracterizadas por altos flujos de informacion y una amplia diversidad de
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agentes con capacidad de incidencia en las agendas publicas (Bejarano, 2016).

De este modo, la comprension de las capacidades del sector pablico se asociard de manera
contemporanea con la pertinencia de la actuacion estatal y su eficacia se ubicara en la calidad
de los servicios derivados de la oferta institucional, considerando no obstante una perspectiva
de innovacion organizacional de la gestion (Rosas, 2008).

Dicha perspectiva ha inducido a que los gobiernos, las administraciones publicas y la
economia deban afrontar variaciones en temas como la generacion de crecimiento econémico
y productividad, cambios en las ventajas comparativas de unas naciones frente a otras y
desafios regulatorios e impactos sobre el empleo (Ozlak, 2020, p. 15).

En este marco la relacion entre capacidades institucionales y eficiencia de la gestion publica
ha implicado cambios tanto en la funcionalidad como en la efectividad de las organizaciones
publicas, asi como en la forma a través de la cual se establecen redes colaborativas
dialogantes, por ejemplo, a partir del uso de tecnologias (Ozlak, 2020, p, 38), en donde la
incorporacién de procesos innovadores es fundamental para la adaptacion y permanencia de
las instituciones (lsaza, 2020).

De manera complementaria conviene considerar las capacidades institucionales a partir de
una concepcion de habilidades de toma de decisiones asociada a la intersectorialidad, en el
marco de la definicion de objetivos sectoriales y de la gestion colaborativa entre diversos
agentes involucrados. (Completa, 2016).

Si bien en este modelo de toma de decisiones la institucionalidad publica se presentara dotada
de la virtud de aglutinar voluntades politicas y administrativas en torno al alcance de su
gestién (Rosas, 2008), también es necesario considerar el conjunto de restricciones
econdmicas, juridicas y sociales que condicionan la efectividad de sus objetivos y el nivel de
sus capacidades (Bejarano, 2016).

Sin embargo y a pesar de las restricciones propias del sector publico, Rosas (2008) plantea
una concepcion de las capacidades institucionales asociada a la actuacion eficiente y eficaz en
cuanto comprensién, intervencion y manejo de los problemas publicos via politicas publicas
considerando que dicha actuacioén, por ser deliberada y racional, ubicaria al Estado en una
condicion de adaptacion de sus instituciones a las distintas realidades para generar respuestas
pertinentes (Rosas, 2008. p, 25).

Desde esta vision se entiende que dichas capacidades necesariamente suponen la
incorporacién de instrumentos de gestion flexibles y articulados que orienten una cultura de
innovacion y de eficacia organizacional (Isaza, 2020).

Es asi como las administraciones publicas, gracias a los recientes procesos de innovacion,

potencialmente tendrian a su disposicion habilidades de interaccidn Gtil con diversos actores

10 Cuadernos del Ciesal, N° 23, Vol. 1, 2024, UNR, Rosario (Argentina)




Giovanni Castro Leguizamén

de la sociedad para mejorar su capacidad de generacion de valor publico, pero también de
fortalecer las narrativas de transparencia y gobernanza con base en procesos innovadores,
particularmente a través del uso de la tecnologia (Isaza, 2020).

Considerando entonces que la definicion de la calidad institucional de las administraciones se
produce a partir de la operatividad de un sector publico inmerso en una dindmica de
innovacion, los atributos que van a demandarse del sector publico se relacionan con el
manejo y procesamiento de un gran volumen de datos provenientes de diversas fuentes, pero
también con un suficiente desarrollo de redes de cooperacion y de gestién en un modelo de
gobernanza de la informacién (Cejudo, Dussauge, y Michel, 2016).

En ese marco una de las discusiones vigentes de la administraciones publicas respecto de sus
capacidades funcionales se relaciona con las posibilidades de proyectar a largo plazo un
horizonte de sostenibilidad y legitimidad de la accién publica en medio de altas demandas por
cualificar la gestion de la informacion, en aras de su legitimidad, y la optimizacion de los
procesos institucionales en camino de su eficacia (Cejudo, Et al, 2016).

Es asi como una de las premisas contemporaneas que sustenta la pretensién de mejora de las
capacidades funcionales del Estado segiin Tamayo (2017) se relaciona con la incorporacion
de procesos de innovacion tecnolégica, planteando una tension referida al fortalecimiento de
la flexibilidad y la eficiencia derivada de los postulados de la nueva gestion publica, frente a
la conservacion de los principios del modelo burocratico tradicional con especial apego a la
racionalidad burocréatica y la estabilidad juridica de la estructura del Estado (Tamayo, 2017).
En medio de esta tension se han ubicado los procesos de modernizacion del Estado, de
reforma de las administraciones publicas y de funcionalidad de la gestién de cara a un
contexto altamente volatil, el cual exige una respuesta eficaz por parte del Estado a través de
mecanismos de adaptacion que permitan la adecuacion de sus fines a las necesidades actuales
de innovacion, interaccion estable con el entorno y desarrollo institucional (Rami6, 2019).
Esta cualificacion de la funcionalidad del Estado, expresada en una idea de “productividad
del sector publico” se podria definir desde distintas perspectivas de abordaje a partir de las
cuales se delimita el fortalecimiento de la efectividad del servicio publico en cuanto a su
respuesta a las demandas sociales (Ozlak, 2020).

Desde esa perspectiva la productividad de la accion gubernamental se definira implicitamente
a partir del uso eficiente de recursos de naturaleza publica y la capacidad de generar una
oferta institucional hacia los ciudadanos a partir de un conjunto de procesos administrativos
(Corvaléan, 2018).

En estos términos, el desarrollo de una cultura de capacidades a partir de incentivos al

desarrollo de habilidades del sector publico para la consolidacion de nuevas formas de
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trabajo, se presenta como un reto de cara al dinamismo de la informacion como factor
transversal, tanto a los procesos organizacionales como a las relaciones de los gobiernos con
el entorno (Cejudo, Et al, 2016).

En ese sentido se asume que el concepto de capacidad institucional con base en la innovacion
tecnoldgica implica necesariamente el fortalecimiento de la interoperabilidad de los sistemas
de informacidn, es decir, el desarrollo de atributos especificos de interaccion confiable de
datos al interior de las agencias de gobierno y externamente con el sector privado y la
ciudadania (Isaza, 2020, p. 17).

Asi mismo se asume que la incorporacion de instrumentos de manejo agil y seguro de la
informacién implica la existencia de una capacidad institucional para su procesamiento,
andlisis, interpretacion y uso. Esto supone un requisito previo para que se nutran los procesos
de toma de decisiones, mucho mas cuando dichas decisiones tienden a ser complejas,
incorporan conjuntos de actores amplios y ademas requieren de evidencias facticas (Tamayo,
2017).

Dicha condicion de operatividad debe inducir un escenario de circulacion de informacion
entre sectores de gobierno, a través de mecanismos de validacion de esta que permitan
establecer una trazabilidad para su generacion, uso y desarrollo (Isaza, 2020).

Bajo esta mirada la comprensidn de la innovacion en las organizaciones publicas se vincula
de forma directa con el contexto econémico, politico, social y cultural, no sélo local sino
también regional, en una dindmica de intercambio que nutre los procesos de adaptacion
organizacional en donde el manejo y seguridad de la informacion se convierte en un activo
determinante (Isaza, 2020).

En suma, se hace necesario indagar sobre el grado en que los cambios en los paradigmas
organizacionales y administrativos de las recientes décadas han fortalecido la generacion de
valor publico a partir de la funcionalidad, tanto interna como externa de la administracion
publica con base tecnologica, es decir, su relacion con el entorno, pero también su estructura
interna de conductas, relaciones, patrones y el alcance del papel de los servidores publicos
(Ramid, 2019, p.10).

Las capacidades institucionales y la democracia local

La democracia local es un componente esencial de la gobernanza democratica, ya que permite la
participacion ciudadana en la toma de decisiones que afectan directamente a las comunidades

locales. Sin embargo, para que la democracia local sea efectiva es necesario que sus
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instituciones cuenten con las capacidades necesarias para llevar a cabo sus funciones de manera
eficiente y transparente (Darmohraj, 2007, p. 20).

En este marco, el fortalecimiento de las capacidades institucionales locales tiene un impacto
directo en la democracia local. De acuerdo con Cunill Grau (2009), el fortalecimiento de las
capacidades de los gobiernos subnacionales permite una mayor participacion ciudadana, una
toma de decisiones mas inclusiva y una mayor rendicion de cuentas por parte de sus
autoridades. Esto contribuye a fortalecer la democracia local y a mejorar la calidad de vida de la
poblacién (Cunill Grau, 2009, p. 32).

No obstante, el problema de la democracia abordado desde del rol del Estado y las instituciones
implica la consideracion de categorias relacionadas con la funcionalidad de las burocracias en
los procesos de transicion democratica, frente a los cuales se hace necesaria una comprensién de
las capacidades e instituciones locales, desde una descripcién de los diferentes elementos que
componen su dindmica, tales como los recursos humanos, financieros y tecnoldgicos (Sanabria
Pulido, 2020).

Desde ese punto de vista se tendra que el entendimiento de las capacidades institucionales
implica el analisis de los mecanismos propios de los organismos publicos para la efectividad
de su operacion (Ayala Espino, 1999), y la comprensién de las restricciones y limites en los
cuales tiene lugar la actuacion del Estado, siendo relevante el analisis sobre la manera en que
las capacidades institucionales influyen en la calidad de la democracia local (Sanabria Pulido,
2020, p.11).

En ese marco, el andlisis propuesto por O"Donnell (2008) desde la perspectiva de Estado, en
relacion directa con los procesos de democratizacion, va a girar en torno a la discusion acerca de
la fragilidad institucional propia de los estados respecto de la consistencia de dichos procesos y
la débil consolidacion de sociedades democraticas, tomando como base la tipificacion del
Estado y su rol de efectividad frente a la resolucion de los problemas regionales.

La sintesis que realiza O"Donnell en torno a la funcionalidad del Estado permite la elaboracion
de una idea general acerca de su estructura y propoésito, y del mismo de modo permite
identificar factores relevantes para el anélisis y comprension del fendmeno estatal en sociedades
con bajos niveles de desarrollo institucional como las de los paises latinoamericanos
(O"Donnell, 2008)

No obstante, lo que se identifica conceptualmente como capacidades institucionales se
encuentra vinculado con la interaccion sistémica del sector publico a partir de un conjunto
determinado de valores (Rosas, 2008. p, 11), los cuales sirven de directriz al desempefio
institucional y a su proceso de integracion con su entorno social, econdémico y politico.

Considerando dicha perspectiva podria afirmarse que las capacidades institucionales del
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sector publico van a estar definidas en términos de sus atributos de coordinacion, articulacion
y agenciamiento sistémico del interés general en torno de las aspiraciones, preferencias y
demandas de la sociedad, y de la manera en que estas se gestionan en un modelo de
interdependencia funcional entre el Estado y los grupos de interés (Bejarano, 2016).

En ese sentido se ha observado en los Ultimos afios en Colombia, una tendencia creciente de
la participacion ciudadana en los procesos de toma de decisiones a nivel local, que guarda
relacién con el fortalecimiento de las capacidades institucionales de algunos municipios

(Federacién Colombiana de Municipios, 2018).

Metodologia

Considerando que las capacidades institucionales se refieren a las habilidades, recursos,
conocimientos y procesos que posee una institucion para cumplir con sus funciones y objetivos
de manera eficiente y efectiva (Gémez y Bolafios, 2019), el primer paso de la investigacion ha
sido el disefio del estudio, el cual implico la elaboracion de encuestas y entrevistas
semiestructuradas para recopilar informacion cualitativa.

Para ello se busco indagar con actores clave, como alcaldes, concejales y representantes de
organizaciones de la sociedad civil, incluyendo funcionarios encargados de politicas publicas
municipales y ciudadanos beneficiarios directos de la oferta institucional. Con estas entrevistas
se busco obtener informacién mas detallada sobre las experiencias, percepciones y desafios que
enfrentan los municipios en términos de capacidades institucionales.

Adicionalmente se llevé a cabo un estudio documental que incluy6é la recopilacion de
informacién acerca de nueve (9) Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT) y un Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) buscando identificar los procesos de participacion ciudadana
vinculados a los mismos en los municipios y su eventual incidencia en la materia. De otra parte,
se analizaron los documentos de formulacion de 52 politicas publicas vigentes del conjunto de
municipios.

Considerando dicha caracterizacion -y segiin hemos indicado mas arriba- este trabajo se ubica
frente a los siguientes interrogantes ,Como se conciben las capacidades institucionales en el
marco del modelo de descentralizacién? ;De qué manera las capacidades institucionales
contribuyen a materializar los objetivos de desarrollo local?

Es importante destacar las fortalezas y debilidades identificadas en los municipios de la
provincia de Sumapaz. Estos resultados pueden servir como base para la formulacion de

politicas y la implementacion de estrategias de fortalecimiento institucional.
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Resultados

En el andlisis de capacidades institucionales de los municipios del Sumapaz ha sido
fundamental contar con informacion proveniente del proceso de investigacion desarrollado
por el grupo de investigacion CONATUS, pero también con datos especificos sobre
diferentes indicadores de desarrollo en temas como educacion, salud, servicios publicos,
seguridad, medio ambiente y calidad de vida provenientes de fuentes de informacién como
la Medicion del Desempefio Municipal y del indice de Desempefio Fiscal, del Departamento
Nacional de Planeacién para el periodo 2021, por cuanto a la fecha es el Gltimo disponible.
En general algunas de las limitaciones destacadas tienen que ver con el poco alcance de las
politicas publicas ejecutadas, su débil capacidad de resolucion de problematicas
estructurales, las limitaciones de personal de las administraciones locales y la baja
capacitacion del personal administrativo, los escasos recursos fiscales para el desarrollo de
iniciativas sectoriales y el bajo grado de participacion ciudadana en las mismas.
Adicionalmente ha sido posible identificar retos significativos como la articulacion
interinstitucional entre niveles de gobierno, las desigualdades territoriales en oferta de
servicios e infraestructura productiva, la ausencia de sistemas de informacion y la
discontinuidad de estrategias de gobierno, factores que inciden de forma directa en la
calidad de la gestion.

Medicion de Desempefio Municipal - Provincia de Sumapaz
Componente de Gestion 2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Medicién de Desempefio Municipal del afio 2021
(DNP, 2022).

Algunas de las debilidades en la gestion local han conllevado a que administraciones
municipales como las de Cabrera, Venecia, Pandi, San Bernardo y Pasca presenten un bajo
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nivel de eficiencia en la movilizacion de recursos y en la actualizacién de planes del
ordenamiento territorial.

De igual manera municipios como Cabrera, Pandi, Silvania, San Bernardo y Pasca
presentan rezagos importantes en gobierno abierto y en desarrollo de estrategias de atencion
al ciudadano, teniendo un efecto negativo importante en los niveles de gobernabilidad local
y de avances en transparencia de la gestion. En ese sentido se identifican necesidades de
fortalecimiento en la formacion y capacitacion del personal de las administraciones locales,
asi como la cualificacién de los procesos de planificacion, gestion de recursos, aumento de
la transparencia y la ordenacion del territorio.

En consecuencia, de la investigacion realizada se logra observar como un rasgo homogéneo
en las administraciones municipales de la provincia una debilidad estructural en asuntos
como formulacién de politicas publicas y seguimiento a las mismas, asi como promocion de
ejercicios de control social y participacion ciudadana.

Entre los aspectos puntuales en primer lugar se logra evidenciar que, con excepcion de
Fusagasuga, existe en la provincia un déficit de personal capacitado en temas rendicion de
cuentas, manejo de sistemas y organizacion de la informacion, situaciones que constituyen

una barrera institucional para la intervencion de problematicas a nivel local.

Medicion de Desempeiio Municipal - Provincia de Sumapaz
Componente de Gestion 2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Medicién de Desempefio Municipal del afio 2021
(DNP, 2022).

En ese sentido de la informacion proveniente de la Medicion de Desempefio Municipal del
afio 2021(DNP, 2022) se identifica una fragilidad institucional en cuanto a la organizacion

de la informacion en municipios como Arbelaez, Pandi, Silvania, Pasca y San Bernardo, asi
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como un rezago en rendicion de cuentas de los municipios de Cabrera, Silvania, Pandi y
Fusagasuga. De igual forma se encuentran debilidades en cuanto a los mecanismos de
atencion al ciudadano en Cabrera, Pandi, Silvania, San Bernardo y Arbelédez (DNP, 2022).
En segundo término, a partir de la investigacion realizada por el grupo CONATUS es
relevante la identificacion del bajo grado de coordinacién entre niveles de gobierno, tanto
con el departamento de Cundinamarca como con el gobierno nacional, en temas como
asistencia técnica, articulacion de politicas publicas, y formulacion y cofinanciacion de
proyectos de desarrollo. Esta condicion se hace recurrente en municipios como Pasca,
Cabrera, San Bernardo, Pandi y Tibacuy, en los cuales se evidencia un bajo grado de
gestién interinstitucional tanto con los demas niveles de gobierno como a nivel
intersectorial.

Otro de los hallazgos importantes derivados de la investigacion se relaciona con los bajos
niveles de participacion ciudadana en la gestién de los asuntos publicos locales, toda vez
gue municipios como Silvania, Venecia, San Bernardo, Tibacuy y Pasca presentan ausencia
de mecanismos estables para involucrar a los ciudadanos en procesos de formulacion y
ejecucion de politicas publicas.

No obstante, a partir del proceso realizado en la provincia se pudo constatar que el noventa
por ciento de los municipios de la misma presentan rezagos estructurales en cuanto a
mecanismos de control social, organizacion comunitaria y promocion de la participacion

ciudadana.

Medicion de Desempeno Municipal - Provincia de Sumapaz
Componente de Resultados 2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Medicion de Desempefio Municipal del afio 2021
(DNP, 2022).
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En cuanto al resultado de acciones sectoriales de politica publica municipios como Cabrera,
Fusagasuga, Venecia y San Bernardo presentan importantes rezagos en la prestacion de
servicios publicos domiciliarios, mientras que en Educacion se presentan debilidades en
cobertura y calidad sectorial en municipios como Cabrera, Pandi, San Bernardo, Tibacuy y
Granada.

En este marco se ha logrado identificar que, en los municipios mencionados, son ausentes
los sistemas de informacion que puedan alimentar procesos de medicion de los resultados
derivados de las intervenciones gubernamentales. En consecuencia, sectores como
servicios publicos, educacion, salud y seguridad presentan rezagos en cuanto a sistemas de

informacion y seguimiento.

Indicador de Desempenio Fiscal 2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del anexo de resultados del indice de Desempefio Fiscal
del afio 2021 (DNP, 2022).

Al tomar los datos derivados del Indicador de Desempefio Fiscal elaborado por el DNP para
la vigencia 2021 se obtiene que solo los municipios de Fusagasuga, Silvania y Granada se
encuentran por encima del promedio de la provincia, evidenciando fortalezas en temas
como generacion de recursos propios y magnitud de la inversién, al tiempo que municipios
como Cabrera, Pasca, Pandi y San Bernardo se ubican por debajo del promedio regional,
mostrando debilidades en temas como dependencia de las transferencias de la nacion y
magnitud de la inversion (DNP, 2022).

El Indicador de Desempefio Fiscal realiza desde el afio 2000 la medicion del
comportamiento fiscal de los municipios con base en un conjunto de variables como el
ahorro corriente, la autofinanciacién de los gastos de funcionamiento, el respaldo al servicio

de la deuda, la dependencia de las transferencias, la generacion de recursos propios y la
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magnitud de la inversion (DNP, 2022).

Teniendo en cuenta el analisis realizado se encuentra que si bien en los municipios
estudiados las condiciones asociadas a la capacidad institucional son historicas en cuanto a
sus tendencias de desempefio, en las recientes administraciones han sido mucho mas
limitadas las posibilidades de fortalecimiento de la gestion y de avance en temas de
modernizacion de la administracion y de gobernabilidad democrética, teniendo en cuenta
avances en el contexto nacional y global respecto de temas como la innovacion, el uso de
nuevas tecnologias y la generacidon de redes de trabajo interinstitucional.

En consecuencia, de esto se hace necesario en los municipios del Sumapaz la promocién de
estrategias de fortalecimiento institucional que conduzcan a mejoras en la produccion de
servicios y en la relacion con la ciudadania, siendo relevante fortalecer mecanismos de
atencion al ciudadano y de acceso a la informacion, asi como la participacion y la
colaboracion entre diferentes actores para mejorar la gobernanza local.

En sintesis, la limitacion de capacidades en las administraciones municipales de la provincia
del Sumapaz refleja el conjunto de retos de las autoridades locales en cuanto a la promocion
del desarrollo sostenible y la mejora de la calidad de vida de sus habitantes.

En ese sentido algunas de las iniciativas pendientes por desarrollar se relacionan con la
capacitacion de los funcionarios, el fortalecimiento de sistemas de gestion e informacion,

asi como la busqueda de financiamiento para la implementacion de proyectos de inversion.

Conclusiones

Algunas de las conclusiones sobre el desempefio y la capacidad institucional en los municipios
de la provincia del Sumapaz conllevan a un panorama de fragilidad en la gestion de nueve de las
diez administraciones locales.

En primer lugar, es evidente que la mayoria de los municipios de la provincia no han logrado
establecer instituciones sélidas y efectivas que promuevan un entorno favorable para el
desarrollo local y la calidad de vida de sus ciudadanos.

Este conjunto de entidades territoriales que conforman la provincia de Sumapaz requiere de un
profundo proceso de fortalecimiento institucional en temas como el manejo de sistemas de
informacién, ordenamiento territorial, gestion financiera, formulacién de proyectos y promocién
de la participacion.

La debilidad estructural en dichos temas ha limitado el avance en la calidad de la gestion, en la
relacién con los ciudadanos y en los niveles de gobernabilidad. Adicionalmente el déficit de

colaboracion y de trabajo coordinado entre distintos actores del municipio, como los
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funcionarios locales, organizaciones ciudadanas y el sector privado, han generado barreras para
el avance institucional.

En ese sentido la coordinacion de recursos, el fortalecimiento de la asociatividad regional y el
involucramiento de los ciudadanos son factores que pueden contribuir a la implementacién de
politicas mas efectivas y al intercambio de mejores practicas entre los municipios.

En sintesis, se evidencia una profunda necesidad de implementacion de politicas de
fortalecimiento institucional que permitan garantizar un nivel de desarrollo sostenible con base

en los desarrollos e innovaciones institucionales en la region.
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