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Resumen: Este articulo presenta un andlisis sobre el papel que deberfa asumir el departamento
en Colombia en materia de provisidn de bienes y servicios, dadas las debilidades que carac-
terizan hoy a los municipios. Para ello, se utiliz6 la herramienta de la categorizacidn territorial,
establecida en la Constitucién Politica de 1991, que propone la agrupacién de entidades
territoriales y la definicién de regimenes normativos distintos con el fin de distinguir, entre
otros aspectos, las funciones que le corresponden a cada grupo. Mediante el uso de andlisis
de componentes principales (Acp) se obtuvieron tres conjuntos de 9, 14 y 9 departamentos,
para lo cual primero se hicieron grupos municipales y luego se establecié la composicion de
estos grupos dentro de cada uno de los departamentos. Finalmente, se identificaron los énfasis
funcionales de cada grupo de municipios para luego determinar los roles de los grupos de-
partamentales en cuanto a prestacién directa, asistencia municipal y planeacién regional.

Palabras clave: descentralizacién gubernamental, gobierno municipal, asistencia y servicios
sociales.

Abstract: This article presents an analysis of the role that the department should assume in
Colombia in terms of provision of goods and services given the weaknesses that characterize
municipalities today. For this, the territorial categorization tool established in the Political
Constitution of 1991 was used, which proposes the grouping of territorial entities and the
definition of different regulatory regimes in order to distinguish, among other aspects,
the functions that correspond to each group. Through the use of acp, three sets of 9, 14 and
9 departments were obtained, for which municipal groups were first made and then the
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composition of these municipal groups within each of the departments was established.
Finally, the functional emphases of each group of municipalities were identified to later
determine the roles of the departmental groups in terms of direct provision, municipal assistance
and regional planning.

Keywords: government decentralization, municipal government, assistance and social
services.

INTRODUCCION
En las tltimas décadas, el diseno del Estado ha tendido a favorecer las visiones
que le otorgan importancia al territorio y que buscan reconocer sus particu-
laridades y diferencias. Esto ha conducido a implementar la descentralizacién y
otorgar autonomias a territorios que en el pasado dependian del nivel nacional
para el manejo tanto de asuntos generales como de aquellos concernientes a cada
localidad. Si bien los modelos federales cuentan con mayores prerrogativas a
nivel subnacional en comparacién con otras alternativas de disefio territorial del
Estado, también los estados regionales reconocen autonomias en materia legisla-
tiva. El mayor reto, sin embargo, lo enfrentan los modelos unitarios para los
cuales sélo es posible descentralizar la funcién ejecutiva del Estado, dejando las
funciones judicial, administrativa y constitucional en organismos centralizados.
Esto implica que, dentro de un tinico marco constitucional y legislativo, sélo las
funciones de provisién de bienes y servicios ptblicos puede distribuirse entre la
nacién y las entidades territoriales en busca de satisfacer tanto intereses generales
como aquellos que importan a cada dmbito territorial.

En el caso de Colombia, como Estado unitario, la descentralizacién territorial,
introducida en la década de 1980, se llevé a cabo mediante el traslado de una
gran cantidad de responsabilidades desde la nacién hacia el nivel municipal,
debido a que se consideraba el dmbito mds apropiado para la satisfaccién de las
necesidades sociales. Dicho traslado se realizé de manera uniforme sin considerar
los niveles de capacidad de cada localidad, ni se valoraron las condiciones requeri-
das para asumir cada una de las nuevas funciones. Sin dejar de lado que se puso
énfasis en la descentralizacién del gasto mientras las principales fuentes de recau-
dacién continuaron centralizadas; tema que no es exclusivo de nuestro pais y que
incluso se presenta en paises federales como México, donde las transferencias han
generado una fuerte dependencia fiscal de las autoridades subnacionales (Sovilla
y Diaz-Sinchez, 2022).

Debido a que en Colombia la mayoria de los municipios son muy pequefos
y con economias que aportan poco a los ingresos pablicos, muchas de las funcio-
nes asignadas, y las que se han venido sumando a este nivel, han quedado sin ser
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cubiertas. Si bien la delimitacién clara de funciones entre el nivel nacional y el
subnacional es prerrequisito para la autonomia territorial (Gélvez-Ferreira ez al.,
2023), es determinante que la asignacién de responsabilidades venga acompafniada
de los recursos necesarios para su ejercicio (Herndndez, 1999). Para estos entes,
los principales ingresos provienen del nivel nacional a través de transferencias
cuya destinacién estd condicionada en su mayoria para los servicios de salud,
educacién y agua potable, y con un reducido margen para propésito general, es
decir, para los demds sectores de intervencién publica que les corresponden (11%)
(Ley 715 de 2001).

Aunque el nivel nacional sigue asumiendo la prestacién directa de algunos
servicios, como el bienestar familiar, la formacién para el trabajo, la seguridad y
el orden publico, los centros carcelarios, la salud, la educacién, entre otras, la
mayoria de las funciones de provisién directa se trasladaron a los municipios.
Ademds, aunque los departamentos también pueden desarrollar las funciones
asignadas al nivel municipal, en la prictica no responde por ninguna de manera
obligatoria, por lo que el nivel local queda huérfano a la hora de cumplir con la
mayoria de sus responsabilidades.

En ausencia de un redisefo fiscal que apunte a aumentar los recursos propios
de los municipios o amplie su participacién en las transferencias nacionales de
libre inversién, el propésito de este documento es caracterizar el papel de los
niveles territoriales diferentes al municipio, en particular del departamento, alre-
dedor de las dindmicas de prestacién directa. Para ello, se realizé una agrupacién
de 157, 294, 452 y 198 municipios en la que se identificaron los dmbitos o
sectores de competencia mds importantes para los conjuntos obtenidos. Con base
en esta informacién se realizé una agrupacién de tres conjuntos de 9, 14y 9 de-
partamentos, con el propésito de explicar de manera mds precisa la naturaleza
del nivel intermedio y su rol frente al municipio. Estos roles también se exten-
dieron a la nacién y a otras posibilidades de articulacién intergubernamental de
naturaleza horizontal con que cuentan las entidades territoriales en Colombia, y
se propuso la participacién de otros actores gubernamentales y no gubernamen-
tales de cardcter nacional e internacional que pudieran apoyar en los procesos de
prestacién directa.

MARCO TEORICO

El tema de este articulo estd relacionado con el papel que deben cumplir los di-
ferentes niveles territoriales en la provision de bienes y servicios puablicos, por lo
que importa, en primer lugar, comprender lo que significan estos tltimos para
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luego acercarse a la forma como el Estado se organiza para lograr su asignacién.
La teorfa de los bienes publicos fue planteada originalmente por Musgrave (1939),
al establecer la distincién entre bienes publicos y privados utilizando los atributos
de rivalidad, no rivalidad, exclusién y no exclusién. De acuerdo con esta propuesta,
los bienes publicos puros son indivisibles (no rivales), debido a que la cantidad
disponible de estos para todos los ciudadanos es la misma disponible para cada
uno, contrario a lo que sucede con los bienes privados puros (Samuelson, 1954).
Mis adelante, Buchanan (1968) propuso que la disponibilidad de estos bienes
estd ligada a las dimensiones de cada grupo, por lo que es necesario definir el
tamafio en el que se mantiene la caracteristica de indivisibilidad.

Asimismo, Musgrave (1939) describié los bienes piblicos como no exclu-
yentes, en contraste con los bienes privados, cuyo acceso exige el pago de un
precio establecido. Esto implica que los primeros son aquellos que benefician a
todos los miembros de un grupo determinado sin tomar en cuenta la contribu-
cién que cada uno realiza. Se trata de bienes cuya provisién se encuentra
primordialmente en manos del Estado, ya que la misma no responde a la légica
del mercado. Esto debido a que si se les pidiera a los ciudadanos realizar un pago
voluntario para poder disfrutar de sus beneficios, muchos optarian por no reali-
zarlo, ya que este estaria orientado a proveer un bien o un servicio que también
beneficiarfa a otros, quienes a su vez no estarfan dispuestos a pagar, ademds, por-
que el no pago no conducirfa a excluirlos en el aprovechamiento del bien (Bucha-
nan, 1965). Por lo tanto, se trata de bienes que deben ser garantizados mediante
los pagos obligatorios realizados por los contribuyentes de dicho pais o territorio,
cuya naturaleza, eminentemente coercitiva, se encuentra en manos del Estado
(Musgrave, 1941).

Estos planteamientos originales sufrieron modificaciones posteriormente, de-
bido a que el autor inicial encontré que existian bienes que exhibian sélo una de
las dos caracteristicas. Este es el caso por ejemplo de un circo, donde puede haber
exclusién, dado que se requiere el pago para su disfrute, pero es un bien no rival,
o las vias publicas, las cuales pueden generar rivalidad, pero no exclusién (Mus-
grave y Musgrave, 1973). Sobre este tltimo tipo de bienes, entre los cuales se
pueden mencionar otros ejemplos, como el alumbrado publico, la recoleccién
de basuras y la infraestructura urbana, su provisién deberfa estar en manos del
gobierno, pero su administracién no deberia estar centralizada en tanto el bene-
ficio es localizado (Musgrave y Musgrave, 1973). De acuerdo con Olson (1965),
cuanto mds grande es el grupo, menor es la fraccién de beneficio acumulado para
un individuo (si los beneficios son en parte rivales); cuanto mayor es el grupo, es
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menos probable que cualquier individuo quiera asumir el costo por su cuenta; y
cuanto mayor es el grupo, mayores serdn los costos organizacionales.

Esto implica que no todos los bienes publicos generan beneficios universales,
e incluso el beneficio generado por bienes de impacto localizado puede no ser el
mismo para todos los residentes de una regién (Tiebout, 1961). Por lo tanto, los
beneficios de algunos servicios se acumulan en la misma cantidad para las perso-
nas de la misma regién; los beneficios de algunos servicios se reducen gradual-
mente desde el sitio de produccidn; los beneficios de algunos servicios tienen un
efecto de derrame; y los beneficios de algunos servicios, no de todos, se refuerzan
unos a otros (Tiebout, 1961). Con lo cual se hace necesaria la estructuracién de
varios niveles de gobierno que asuman la provisién de bienes ptblicos dada la
diferencia en su capacidad de impacto (Desmarais-Tremblay, 2014).

Establecer diferentes niveles de responsabilidad implica también la existencia
de vinculos intergubernamentales que los mismos deben mantener con el fin de
garantizar el logro de los objetivos de cada uno. Dichas relaciones se refieren a
un importante cuerpo de actividades o interacciones que ocurren entre unidades
gubernamentales de todo tipo y nivel (Anderson, 1960 citado por Cho y Wright,
2004) en asuntos politicos, administrativos o fiscales, tanto en sistemas federa-
les como unitarios. La perspectiva de las relaciones intergubernamentales (r1c)
reconoce todo tipo de niveles de gobierno que van desde instancias centrales
hasta autoridades locales; propone que tales organizaciones gubernamentales
son al mismo tiempo independientes y dependientes; considera que las RIG estdn
formuladas a partir de relaciones formales e informales y del comportamiento
de los funcionarios gubernamentales, y que estas no ocurren de manera puntual
u ocasional, sino que son mds continuas y acumulativas; ademds, que dichas
relaciones comprenden los roles desempenados por todos los administradores
publicos; y se centra fuertemente en asuntos de politica publica (Lowatcharin
etal., 2019).

Recientemente, la busqueda de soluciones para la provisién de bienes y servi-
cios publicos ha involucrado nuevas perspectivas, como la gobernanza y la go-
bernanza multinivel, que superan el dmbito meramente gubernamental e
involucran la participacién de actores no estatales pertenecientes a la sociedad
civil o al sector privado. En este marco las relaciones intergubernamentales cons-
tituyen un intento por optimizar coherente y consistentemente las decisiones de
politica entre niveles de gobierno, politicas y actores con el fin de hallar soluciones
alos problemas de interés comun para multiples partes involucradas (Wollmann,
2003). Lo anterior deriva en tres clases de patrones de coordinacién que incluyen
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la jerdrquica tradicional, en la que las decisiones descienden desde la cima hacia
abajo a través de los diferentes niveles administrativos (Kapucu ez al., 2010); en
redes, que son asociaciones voluntarias entre organizaciones en igualdad de
condiciones a partir de valores compartidos, confianza, solidaridad o consenso;
y de mercado, la cual emerge con la nueva gestién publica a partir del supuesto
de que la coordinacién puede ser alcanzada a través de la economia de mercado
y del interés de los participantes en el disefio y la implementacién de la politica
(Wollmann, 2003).

EL DISENO INTERGUBERNAMENTAL PARA LA PRESTACION DIRECTA

DE SERVICIOS EN COLOMBIA

La introduccién de la descentralizacién territorial en la década de 1980 se pro-
dujo como respuesta a la denominada crisis del centralismo, modelo que nos
caracterizé como Estado durante la mayor parte de la vigencia de la Constitucién
de 1886 (Soto, 2003). El centralismo, que sirvi6 a la unificacién de los Estados
latinoamericanos, se agot6 en la segunda mitad del siglo xx y su quiebre se hizo
evidente a través de la crisis de la deuda (Pinilla ez /., 2015). El incremento
exponencial de los niveles de endeudamiento de nuestros Estados sirvié de argu-
mento para desmontar el modelo proteccionista sobre el cual se basé la propues-
ta de desarrollo econémico de la regién (Pinzén, 2017). Ademds, el uso de los
recursos provenientes de la deuda padecié de manejos ineficientes y practicas de
corrupcién que derivaron en bajas coberturas y deficientes niveles de calidad en
la provisién de bienes y servicios de impacto territorial (Finot, 2004).

Para resolver los problemas fiscales y de eficiencia administrativa los paises
latinoamericanos adoptaron, por un lado, las directrices establecidas en el Con-
senso de Washington como alternativa para enfrentar la crisis econémica, pro-
mover el desarrollo econémico y superar la pobreza (Castaneda-Rodriguez y
Diaz-Bautista, 2017). Por otro lado, se implementaron procesos de descentrali-
zacion territorial a fin de mejorar los niveles de eficiencia del Estado sobre la base
de una mejor focalizacién de los recursos publicos, con lo cual también se pre-
tendid relegitimar el aparato administrativo ptblico mediante el fortalecimiento
de la democracia territorial con la eleccién popular de autoridades y la apertura de
nuevos espacios de participacién social (Soto, 2003).

La base de estos procesos fue el traslado de un volumen importante de fun-
ciones que en el pasado se ubicaron en el nivel nacional y cuya implementacién
estaba en manos de distintos organismos descentralizados por servicios del orden
central que hacfan presencia en los territorios. Como resultado del traslado inicial
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y de la subsecuente evolucién de la descentralizacién administrativa los munici-
pios cuentan en la actualidad con cerca de trescientas responsabilidades de alre-
dedor de treinta sectores de intervencién publica (Duque y Moncayo, 2020).
Estas funciones derivan en distintos tipos de actuaciones referidas a la promocién
de la participacién ciudadana, la construccién de infraestructuras, la formu-
lacién y ejecucién de programas y proyectos, la creacion de unidades administra-
tivas y actuaciones en materia de control, inspeccidn y vigilancia, entre otras
(Duque y Chavarro, 2021).

Algunos de los sectores sociales sobre los cuales se realizaron procesos de des-
centralizacién continuaron, en algunos de sus componentes, siendo manejados
de manera centralizada y ejecutados a través de mecanismos de desconcentracién
nacionales soportados, principalmente, en el nivel intermedio, de manera similar
a como se realiza en otros paises (Oszlak, 2014; Gonzdlez y Jaramillo, 2001; Finot,
2001). Este es el caso de los servicios de salud, educacién, y agua potable y sa-
neamiento bdsico, cuya fuente de recursos es la nacién, pero su ejecucic')n se
realiza a nivel departamental, distrital y de los municipios mds grandes (Ley 715
de 2001).

Cuando se trata de municipios en los que los ingresos derivados de los im-
puestos propios son bajos y, por lo tanto, la provisién de bienes publicos resulta
ineficiente (Bulut-Zevic, 2020), las transferencias provenientes del nivel nacional
resultan ser su principal fuente de recursos, sin que con ello se garantice el cum-
plimiento de responsabilidades vinculadas al mejoramiento de la calidad de vida
(Contreras-Ortiz et al., 2022). Esto sucede, en el caso de Colombia, en mds de
90 por ciento de los municipios (cGN, 2022). No obstante, los recursos naciona-
les estdn destinados, principalmente, para garantizar los servicios en los sectores
mencionados, por lo que la infraestructura vinculada con ellos sigue siendo res-
ponsabilidad de la entidad territorial. De igual manera sucede con los demds
sectores de inversién publica, cuya provision deben hacerla las entidades terri-
toriales con sus recursos propios (Duque y Moncayo, 2020).

Ademis de los municipios, los distritos y la nacién, los departamentos también
tienen asignadas responsabilidades en materia de prestacién directa. En primer
lugar, estas entidades fungen como unidades desconcentradas de la nacién para
la ejecucién de los recursos destinados a salud, educacién, agua potable y sanea-
miento bdsico en los municipios mds pequenos (no certificados, de acuerdo con
laley 715 de 2001). En segundo lugar, este nivel territorial puede participar en la
provisién, con recursos propios, de los bienes y servicios involucrados en los
mismos sectores en los que tienen responsabilidad los municipios (Duque y
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Moncayo, 2020)."! De esta forma, aunque el disefio normativo relativo al depar-
tamento ha priorizado su rol sectorial, no lo ha hecho tomando en cuenta su
participacién en labores de coordinacién, complementariedad, concurrencia y
subsidiariedad frente al nivel municipal, las cuales deberfan constituir parte fun-
damental del deber ser del nivel intermedio (Gonzdlez y Jaramillo, 2001). Aun-
que el recién expedido régimen departamental (ley 2200 de 2022) describe el rol
de este nivel territorial en estos dmbitos, no se especifica la forma de materiali-
zarlo, por lo que en la prictica esta entidad no representa un verdadero soporte
para el funcionamiento de los municipios y tampoco para las relaciones intergu-
bernamentales del pais. Esto contrasta con la l6gica de los niveles intermedios en
Europa, los cuales, al igual que los municipios, tienen asignadas responsabilidades
diferenciadas frente a un mismo sector con miras a garantizar la calidad y el ac-
ceso de las poblaciones a los servicios pablicos (Sagawe, 2003).

Finalmente, aunque en nuestro contexto también contamos con la posibilidad
de que los municipios se asocien para robustecer su capacidad de respuesta fren-
te a las necesidades y problemdticas locales, son muy pocas las entidades con la
suficiente capacidad econdémica que les permita tales membresias. Por lo tanto,
es urgente que en nuestro pais se definan con claridad los roles que deben asumir
los municipios, tomando en cuenta sus capacidades, necesidades y potencialida-
des, pero también es necesario determinar cudl deberia ser el papel del departa-
mento en la prestacion directa, ya que habiéndosele asignado todo lo que hace el
municipio, en la prictica no le corresponde nada en concreto o de manera obli-
gatoria. Lo mismo sucede con el nivel nacional, que, si bien ha asumido con
claridad su rol para sectores especificos, es necesario que se comprometa con mds
responsabilidades de prestacién directa, tomando en cuenta que es el nivel terri-
torial con mds recursos del pais.

METODOLOGIA DE CATEGORIZACION TERRITORIAL PARA COLOMBIA Y RESULTADOS
Categorizacion municipal

Con el propésito de caracterizar a las entidades territoriales, asi como definir los
posibles compromisos que deberfan asumir los diferentes niveles del Estado en
Colombia, en especial en lo concerniente a la prestacion directa, este andlisis se

! Sectores funcionales de responsabilidad municipal y departamental en Colombia: educacién, salud,
vivienda, deporte y recreacién, ambiente, infraestructura y transporte, cultura, servicios publicos domici-
liarios, desastres, desarrollo econdmico, agropecuario y turistico, tercera edad, centros de reclusién, género,
desplazamiento, infancia y adolescencia, discapacidad, orden publico y seguridad, restaurantes escolares,
empleo, bienestar familiar, justicia y juventud.
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enfocé en la figura de la categorizacién. Esta herramienta, cuya naturaleza estd
orientada a robustecer y ampliar los efectos de la descentralizacion, estd considera-
da en la Constitucién Politica de 1991 en el articulo 320 para el caso de los mu-
nicipios. De acuerdo con esta norma, la categorizacion o agrupacion de estas
entidades deberia hacerse tomando en cuenta aspectos concernientes a la pobla-
cidn, los recursos, la situacién geografica y la importancia econdmica, con el fin
de establecer marcos normativos diferenciados para cada grupo en lo que respecta
a la organizacién, gobierno y administracién. En el caso de los departamentos, el
articulo 302 establece la posibilidad de definir regimenes diferenciados en materia
de competencias con el propédsito de mejorar la administracién o la prestacién de
los servicios publicos en su territorio, para lo cual se deberia realizar una caracteri-
zacién de estas entidades en relacién con la poblacién, los recursos econémicos
y naturales, asi como sus caracteristicas sociales, culturales y ecolégicas.

Aunque Colombia cuenta con normas que desarrollan la categorizacién tanto
para los municipios y distritos (ley 1551 de 2012) como para los departamentos
(ley 617 de 2000), estas s6lo toman en cuenta los ingresos corrientes de libre
destinacién y de manera complementaria el tamafio poblacional, dando lugar a
una categorizacion de naturaleza fiscal. Ademds, esta agrupacién no ha derivado
en la definicién de regimenes diferenciados para los grupos territoriales obtenidos,
que es el propésito tltimo de la categorizacién. Aunque la ley 1551 incluy6 la
posibilidad de establecer distinto régimen de organizacién, administracién y go-
bierno para las categorias fiscales definidas en esta norma, asi como la de asignar
competencias obligatorias y voluntarias para los municipios, su desarrollo, atin
pendiente, se haria desconociendo la totalidad de las dimensiones (poblacién,
recursos, economia, geografia) definidas por la Constitucién Politica de 1991
para realizar la categorizacion.

Con el propésito de atender este mandato, la propuesta que nos ocupa en este
documento partié de un ejercicio de categorizacién municipal en el que se identifi-
caron variables orientadas a describir las dimensiones de poblacién, recursos, situa-
cién geogréfica e importancia econémica, con el fin de lograr una agrupacién
acorde con el articulo 320 de la carta magna. Asimismo, se realiz6 una defini-
cién general de dmbitos funcionales para cada grupo con el fin de avanzar en la
definicién de regimenes distintos en materia administrativa (cuadro 1). La infor-
macién de los grupos municipales obtenidos fue utilizada posteriormente para
realizar la agrupacién de los departamentos, a partir de la cual fue posible plantear
algunos temas centrales sobre los cuales deberian enfatizar los regimenes funcio-
nales de cada uno de estos conjuntos.
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CUADRO 1. Variables de categorizacién y grupos municipales obtenidos

Variables de categorizacion Variables y categorias municipales

» Prural: participacién de la poblacién rural
en el total de la poblacién del municipio

« P étnica: participacion de la poblacion «Prural
étnica en el total de la poblacion del +P étnica
municipio Poblacion - Déficit vivienda
- Déficit vivienda: déficit cuantitativo de + Analfabetismo
vivienda *NBI

Analfabetismo: indicador de
analfabetismo

« NBI: indice de necesidades basicas Recursos | «Transf.
insatisfgchfas . Articulo fiscales

« Transf.:indicador de dependencia de las 320dela
transferencias que gira la nacion CPde

« EE: porcentaje del drea correspondiente a 1991 )
ecosistemas estratégicos Importancia +A-prim

+ A prim: porcentaje del valor agregado econdmica : 2 :::Cund

por actividades econdémicas-actividades
primarias

A secund: porcentaje del valor agregado
por actividades econémicas-actividades
secundarias

A terc: porcentaje del valor agregado
por actividades econémicas-actividades
terciarias

Situacion
geografica

Fuente: Elaboracién propia.

El ejercicio de categorizacién municipal que se realizé utilizando diez variables para
caracterizar a los 1100 municipios colombianos se llevé a cabo mediante la técnica
del andlisis de componentes principales (acp), con la que se obtuvieron cuatro
grupos de 157, 294, 452 y 198 municipios (cuadro 2). El propésito de esta agru-
pacién fue realizar una descripcién general de los sectores en los que cada grupo
deberia enfatizar para el ¢jercicio de sus funciones. Esta descripcion se basé en las
variables de andlisis y categorizacién utilizadas y de funciones de inversién social
que hoy forman parte del conjunto de responsabilidades asignadas al nivel local.
El cuadro 2 muestra que los componentes 1y 2 recogen 53 por ciento de la
informacidn de las variables usadas, por lo que resultan representativas en cuanto
a las relaciones entre estas. Las grificas obtenidas, asi como los promedios de la
informacion relativa a cada una de las variables de andlisis, aportaron en la des-
cripcién de las caracteristicas de cada uno de los conjuntos municipales.
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CUADRO 2. Grupos municipales obtenidos y relacion entre las variables de andlisis
utilizadas

R;presentacz'o’n grdfica Relacion de las variables de
de los grupos municipales categorizacion utilizadas

Factor map Variables factor map (PCA)

cluster 1
44 cluster2
cluster3
cluster4

A.Secund P étnica
~ e e

Dim 2 (18.83%)
°
L

Dim 2 (18.83%)

=054 P.rural

-1.0

Dim 1(29.18%) Dim 1(29.18%)

Promedios de los valores por variable y cldster municipal

Clister  No  Déficit P P analf  NBI Transf EE Aprim A A
nunicipios vivienda  rural  émica Secund  Terc.

1 157 5.02 2593 4.54 427 1024 4468 1573 1081 2761 6033
2 294 1213 6033 3.90 883 17.09 6622 1873 5145 9.79 3876
3 452 1240 5540 5.39 927 1765 6879 1241 2329 1092 6514

4 198 4337 61.89 3889 1508 4587 8148 3337 2697 9.76  65.60

Fuente: Elaboracién propia.

El grupo nim. 1 de los municipios es el mds reducido y de acuerdo con la infor-
macién obtenida se trata de las entidades locales de mayor tamano y capacidades
econémicas del pais. Por lo tanto, estos municipios y distritos cuentan con los
indices mds bajos de poblacién en su zona rural, poblacién analfabeta, déficit
cuantitativo de vivienda y dependencia frente a los recursos que transfiere la
nacién. Igualmente, estos entes territoriales cuentan con los mayores niveles de
actividades econdmicas pertenecientes al sector secundario, las cuales, junto a las
del sector terciario superan de manera significativa a las cifras que estas actividades
presentan en los demds conjuntos municipales.

GESTION Y POLITICA PUBLICA VOLUMEN XXXIII, NUM. 2, SEGUNDO SEMESTRE DE 2024 77



Naidu Duque-Cante

Se trata, por lo tanto, de las ciudades medianas y grandes que han logrado
avanzar econdmica y socialmente de forma mds rdpida que los territorios peque-
flos y cuyas caracteristicas coinciden con los primeros lugares del indice de ciu-
dades modernas definidos por el Departamento Nacional de Planeacién (pnp,
2023). Las ciudades modernas, en este caso son las que garantizan la calidad de
vida a sus habitantes desde una perspectiva multidimensional que involucra fac-
tores de gobernanza, participacién e instituciones, productividad, competitividad,
equidad social, seguridad, entre otras. De acuerdo con el indice, de este grupo
destacan las ciudades de Medellin, Bogotd, Floridablanca, Manizalez, Bucara-
manga, Chia, Envigado, Tunja, Cali y Barranquilla.

Por su tamano e incidencia territorial, algunas de estas ciudades hoy consti-
tuyen nucleos de conurbaciones con municipios circunvecinos que involucran
desde tres (3) entidades, como sucede alrededor de Duitama, Tulua, Manizales,
y Villavicencio, hasta 23 entes de nivel local, como es el caso de Bogotd y sus
municipios circundantes. De acuerdo con el pnp (2014: 5), una aglomeracién
urbana es “un conjunto de ciudades entre las que existen relaciones funcionales
en términos de actividades econdmicas, oferta de vivienda, servicios sociales,
ambientales, culturales o administrativos. Estas relaciones se presentan usualmen-
te en torno a una ciudad principal o ntcleo”.

Los municipios circundantes de estos centros urbanos pertenecen en su ma-
yoria a los grupos 1 y 3 de este andlisis, en cuanto la simbiosis de la conurbacién
ha favorecido la tendencia hacia una mayor dindmica urbana frente a la rural.
Este es el caso de la conurbacién alrededor de Medellin, cuyos municipios cir-
cundantes (Barbosa, Bello, Caldas, Envigado, Copacabana Girardota, Itagiii, La
Estrella, Medellin, Sabaneta) pertenecen todos al grupo 1; mientras que alrededor
de Sogamoso encontramos otros tres municipios del grupo 1 (Firavitoba, Nobsa
y Tibasosa); cuatro del grupo 3 (Busbanzd, 1z4, Mongui y Tépaga) y solo uno del
grupo 2 (Corrales).

El claster 2 corresponde a los municipios de mayor grado de ruralidad de
Colombia. Como se observa en las cifras, este grupo presenta mayor prepon-
derancia de las actividades econdmicas del sector primario. No obstante, estas
entidades presentan similitudes con las del claster 3 en cuanto a déficit cuantita-
tivo de vivienda e indice de necesidades bdsicas insatisfechas, pero el grupo 2
tiene mayor participacién de habitantes en la zona rural y menor presencia de las
actividades de los otros dos sectores de la economia.

La importancia de los municipios de este grupo, en relacidn, especialmente,
con los del primer conjunto involucra dimensiones que abarcan aspectos eco-
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ndémicos, sociales, ambientales, culturales e institucionales de caracter tanto
cualitativo como cuantitativo. Las politicas publicas de nuestro pais y de la
regién latinoamericana orientadas a tender las relaciones entre lo urbano y lo
rural de las Gltimas décadas han atendido este tipo de municipios en tanto se
han enfocado en la promocién de la produccién de alimentos, del turismo y,
mds recientemente, de la conservacion y proteccién de fuentes de agua median-
te alternativas como el pago por servicios ambientales, con el 4dnimo de proteger
las fuentes de agua y garantizar su provision futura (Barrera ez al., 2022). Ade-
mds de su valor como proveedores de alimentos y de su importancia como
destinos turisticos para los habitantes de las urbes, estos municipios pequenos
encierran un valor ambiental significativo especialmente porque se trata de
vastos territorios escasamente poblados e intervenidos con fines econémicos
(Ramirez et al., 2022).

De igual manera, poco mds de 32 por ciento de los municipios de este con-
junto, 32 por ciento de los del grupo 3 y 44 por ciento de los que integran el
grupo 4 pertenecen a los denominados municipios Zomac. De acuerdo con la
ley 1819 de 2016, el gobierno nacional ha reconocido un total de 344 munici-
pios como zonas mds afectadas por el conflicto armado en Colombia (Zomac)
con el propésito de dirigir recursos y esfuerzos a generar mayor desarrollo eco-
némico y social, y fomentar alternativas de empleo mediante el incentivo a las
organizaciones campesinas, y de comunidades indigenas, afros, raizales y palen-
queras. Dentro de este grupo se encuentran, ademds, los denominados munici-
pios PDET, reconocidos como parte de los compromisos establecidos en el
Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz
estable y duradera en Colombia. Los PDET tienen como propésito la transfor-
macién del campo y el dmbito rural y su mejor relacién con las ciudades, en
materia de bienestar, riqueza étnica, desarrollo de la economia campesina y fa-
miliar, e integracién de las regiones mds afectadas por el conflicto (Decreto-Ley
893 de 2017).

El dltimo grupo coincide con las entidades de nivel local con la mayor
presencia de poblacién perteneciente a grupos étnicos, entre los que se cuen-
tan indigenas, negros, afrodescendientes y palenqueros. Este grupo se diferen-
cia de manera importante de los demds porque presenta los mayores niveles
de necesidades bésicas insatisfechas y déficit cuantitativo de vivienda, aunque
tiene semejanzas con los municipios del grupo 3 en lo que respecta a la pro-
porcién de la participacién de los diferentes sectores en la economia territorial.
Ademds, este conjunto sobresale porque son los municipios que mds dependen

GESTION Y POLITICA PUBLICA VOLUMEN XXXIII, NUM. 2, SEGUNDO SEMESTRE DE 2024 79



Naidu Duque-Cante

CUADRO 3. Sectores de inversion social de énfasis para cada clister municipal

Chister niim. 1 Chister niim. 2 Cliister niim. 3 Clister niim. 4
Ciudades medianasy Municipios rurales: Municipios medianos: Municipios étnicos:
grandes: Enfasis en el sector rural Enfasis étnico

« Vivienda
+ Latotalidad delas + Vivienda + Acueductoy « Vivienda
funciones asignadasal « Acueductoy alcantarillado « Acueductoy alcantarillado
municipio actualmente  alcantarillado » Educacién » Educacién
« Educacién » Salud » Salud
« Salud « Infanciay adolescencia - Infanciay adolescencia
« Infanciay adolescencia « Promocién « Ambiente
+ Ambiente del desarrollo + Promocién del desarrollo
« Promocion agropecuario agropecuario
del desarrollo + Promocién del + Promocién del desarrollo
agropecuario desarrollo econémico economico y turistico
y turistico » Ambiente

Fuente: Elaboracién propia.

de las transferencias nacionales, dadas las debilidades presentes en sus recursos
propios.

No obstante, este grupo practicamente duplica el porcentaje de ecosistemas
estratégicos de los demds grupos municipales. Estos ecosistemas son caracteristi-
cos por conservar “equilibrios y procesos ecolégicos bésicos, tales como regulacién
de climas, del agua, realizar la funcién de depuradores del aire, agua y suelos; la
conservacion de la biodiversidad” (Minambiente, 2024). Estos municipios se
localizan principalmente en las costas atldntica y pacifica, asf como en las zonas
selvdticas de los llanos y el sur de Colombia, por lo que ademds de su valor eco-
légico y ambiental tienen grandes potencialidades turisticas para nuestro pais.

Como resultado de las particularidades y limitaciones que se desprenden de
la informacién consolidada para cada grupo municipal, se realizé una descripcién
de sectores de intervencién para cada uno de los grupos municipales conseguidos
(cuadro 3).

La determinacién de los sectores funcionales en los que los grupos munici-
pales deberian enfatizar a la hora de programar la asignacién de sus recursos
propios se derivé de la informacién aportada por las variables utilizadas para
realizar la agrupacion. Debido a las variables utilizadas estos sectores estdn aso-
ciados al nivel de necesidad que estd presente en cada grupo de municipios y
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también a la capacidad que tienen estas entidades para darles respuesta. El pro-
posito de este ejercicio es aportar a la diversificacién del régimen municipal y
ajustar la asignacién de responsabilidades a las capacidades y necesidades a las
que se enfrentan las entidades locales en Colombia. Esto permitiria romper el
régimen municipal uniforme que le asigna las mismas funciones a todos los mu-
nicipios, las cuales estdn definidas a partir de la 16gica de las grandes ciudades,
pero sin la correspondiente asignacién de recursos fiscales.

Categorizacion departamental

Para la clasificacién departamental se establecié en primer lugar la composicién
porcentual de cada claster municipal obtenido dentro de cada uno de los 32
departamentos (cuadro 4). La consideracién de la composicién municipal para
realizar la categorizacién del nivel intermedio se sustenta en que el rol de este
tltimo deberia estar alineado con las particularidades de sus municipios en tér-
minos de capacidades, limitaciones, necesidades y problemiticas, debido a que
ambos tipos de entidades comparten el mismo territorio, poblacién, geografia y
economia. El uso del andlisis de componentes principales arrojé tres grupos de
9, 14 y 9 departamentos, como se ilustra en el cuadro 5, que muestra los inte-
grantes de cada conjunto y los valores promedio de la participacién de los cuatro

CUADRO 4. Variables de categorizacién y grupos departamentales obtenidos

Variables de categorizacidn Variables y categorias municipales
« Porcentaje de municipios ubicados en el
cldster 1 Porcentaje || Porcentaje Porcentaje || Porcentaje Dependencia
. L . de municipios| |de municipios| |de municipios| |de municipios delas
- Porcentaje de municipios ubicados en el del clister 1| | del cldster2 | | del clister3 || del clister4 || transferencias
cluster2

« Porcentaje de municipios ubicados en el

cluster 3
. L . Clasificacion de los departamentos
« Porcentaje de municipios ubicados en el utilizando andlisis de
cluster4 componentes principales

« Indicador de dependencia frente a las
transferencias nacionales

Fuente: Elaboracién propia.
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GRAFICA 1. Clusteres departamentales obtenidos
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Fuente: Elaboracion propia.

GRAFICA 2. Relacién de las variables analizadas
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Fuente: Elaboracion propia.

grupos municipales. Por su parte, las gréficas 1 y 2 presentan los resultados de la
agrupacién mediante el uso del acp en R.

Como se observa en las dos graficas, los componentes 1 y 2 recogieron 77.26
por ciento de la informacién proporcionada por las variables, indicando con
ello que dichos componentes son altamente representativos para ser utilizados
en la descripcién de las relaciones entre las variables. La longitud de los vectores
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de la grafica 2 muestra el grado de significancia de la informacién de las varia-
bles, la cual es mayor cuando el vector se aleja mds del centro. La interpretacion de
las caracteristicas de cada uno de los grupos departamentales se hizo mediante la
lectura simultdnea, por sobreposicién de las dos graficas.

Categorizacion departamental y definicion de vinculos

intergubernamentales en las funciones de prestacién directa

El claster 1 estd integrado por departamentos (9), entre los que se incluyen
antiguos territorios nacionales (intendencias o comisarias), que era la denomi-
nacién designada a entes intermedios que antes de la Constitucién Politica de
1991 eran reconocidos como entidades débiles en los aspectos econdémico, social
y geografico (Chocd, Vaupés, Vichada, Guainia), por lo que la nacién se ocupé
directamente de su administracién. Aunque hoy se les reconoce como departa-
mentos igual que las demds entidades intermedias, sus debilidades, sociales y
econémicas no han cambiado. El conjunto total de los departamentos de este
grupo se distingue de los otros dos por tener los mayores niveles de 1pm (39.2%),
el cual supera significativamente las cifras del grupo 2 y triplica las del grupo 3.
Estas entidades presentan las coberturas mds bajas de servicios publicos, entre
los que sobresalen los servicios de acueducto y alcantarillado, y vivienda. Ademis,
son los departamentos con la mayor concentracién de poblaciones étnicas (43%)
(cuadro 6).

En lo que respecta a la composicién municipal, estos departamentos concen-
tran la mayor cantidad de municipios del grupo 4, como lo muestran las graficas
1 y 2. Se trata de municipios con alta concentracién étnica, con los mayores in-
dices de NBI y con los niveles mds bajos de cobertura de bienes y servicios socia-
les. Tanto los departamentos como sus municipios son altamente dependientes
de los recursos que gira la nacién, y dos de los que componen el grupo (Chocé
y La Guajira) presentan una alta proporcién de municipios reconocidos como
zonas mds afectadas por el conflicto armado en Colombia (Zomac).

Ademds de la composicién de municipios pobres y rezagados, algunos de estos
departamentos (Vaupés y Guainia) cuentan con territorios que no pertenecen a
ningin municipio, denominados dreas no municipalizadas (Ley 1551 de 2012),
debido a que sus condiciones poblacionales y fiscales no son suficientes para que
puedan ser formalizados como municipios. Al no contar con autoridades de elec-
cién popular, recursos provenientes de impuestos y funciones de inversién social
asignadas por el marco normativo, su manejo y administracién estdn en manos
del ente departamental, por lo que, ademds de tratarse de departamentos débiles
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CUADRO 6. Indicadores del cluster departamental nim. 3

~ “ 9 <X
S 38F 88 88 3% 89S msY¥ o§S ¢ §EE
N ST S I N 58 Sz =RESR S S§§
S SSE S=x SN =T XS s $8 8% SSN
S S8 SN NS SN =88 23 SN
S {8 88 NS §S 3% 8o s3I S
Q T R s SRS £33 §3§ & s ~
S <5 £ <% 58S 8% &
S SEO S Ss 58
Bolivar 6480 1820 9470 11040 010 3490 2778 2680 3478
Choco 2440 4980 7580 9460 820 2300 9479 3600  60.00
Cordoba 5490 2660 9610 10360 2600 1330 2361 2690 1667
Guainia 2490 5030 6220 8390 1540 1060 6594  57.30 0.00

Magdalena 62.50 16.00 94.00 11090 1450 33.30 10.63 3240 6.67
La Guajira 44.20 17.80 60.70 10470  13.90 8.80 59.76 48.70 60.00

Sucre 70.80 16.80 96.60 107.90 1.50 43.10 27.05 30.30 30.77
Tolima 79.40 840 97.80 11050 1040 17.70 5.55 16.60 44.68
Vaupés 33.10 81.20 47.60 6280 10.80 8.60 68.21 52.70 3333
Vichada 21.60 44.20 43.50 66.60 5.70 38.70 47.18 64.80 25.00

Promediodel 48.06 3293 76.90 95.59 10.65 23.20 43.05 39.25 31.19
grupo

Promedio 64.50 21.90 88.00 99.60  12.90 22.20 23.10 24.30 37.22
nacional

Fuente: Elaboracion propia con base en bnp (2022). *Sinap: Sistema Nacional de Areas Protegidas; **1pm: indice de
pobreza multidimensional; ***Zomac: municipios declarados como zonas mds afectadas por el conflicto armado.

econdmica y fiscalmente, también deben asumir el rol como entidades munici-
pales, al tener que atender los servicios sociales requeridos por sus poblaciones.

Para estos departamentos, asi como el departamento del Amazonas del clister
2, resulta imperativa la consolidacién de las entidades territoriales indigenas, reco-
nocidas por la Constitucién Politica de 1991, con el fin de formalizar como entes
territoriales tanto a las dreas no municipalizadas, como a los territorios indigenas
pertenecientes a municipios consolidados. Su reconocimiento, probablemente,
ubicaria a estas entidades en el clister municipal 1, dadas las condiciones econé-
micas, sociales, geograficas y fiscales que caracterizan su territorio.

Debido a la composicién de municipios frégiles y de zonas no municipalizadas,
este grupo de departamentos deberfa enfocarse, mds que los otros dos, en el
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cumplimiento de funciones de prestacién directa para bienes hoy asignados al
nivel local pero que resulten dificiles de cumplir para sus municipios. Debido a
la importancia que pueden representar para el mejoramiento de la calidad de vida
de las poblaciones, estos departamentos deberfan ser responsables directos de
garantizar acceso a la vivienda y a servicios de acueducto y alcantarillado tanto a
nivel urbano como rural. Asimismo, estos entes deberian ser robustecidos por la
nacién en su rol como entidades desconcentradas para la provisién de los servicios
de educacién y salud y mejorar su compromiso con los temas ambientales y de
fortalecimiento de alternativas econdmicas locales.

Para ello, el nivel intermedio deberfa considerar ademads el reto de asumir
estas responsabilidades en contextos culturales especificos propios de comunida-
des indigenas y negras y en zonas rurales dispersas de dificil acceso por razones
geogrificas y de seguridad. Por las condiciones sociales, econémicas y ambienta-
les que caracterizan a estos territorios y las debilidades propias de sus municipios
y del nivel departamental deberfa ser necesario un mayor involucramiento del
nivel nacional en las funciones de provisién de bienes y servicios de impacto
localizado. Asimismo, serfa pertinente su mediacién para conseguir mayor apoyo
del sector privado, la academia y la cooperacién internacional. Ademds, la nacién
deberia fortalecer los recursos territoriales incrementando las transferencias de
libre destinacién de tal manera que estos recursos no se limiten a los sectores
tradicionales de educacién, salud y agua potable, y se puedan resolver mds nece-
sidades para estos territorios que enfrentan mayor necesidad si se les compara con
el resto del pais.

El clister 2 es el conjunto mds grande, y se extiende verticalmente en el mapa
abarcando una porcién importante del territorio del pais. Este grupo se encuen-
tra en la mitad entre los de mejores condiciones (grupo 3) y los peores (grupo 1).
En comparacién con el primer grupo, encontramos que el indice de pobreza
multidimensional se reduce a la mitad, pero se duplica en comparacién con el
grupo 3 (cuadro 7). Ademds, son departamentos en los que la cobertura de ser-
vicios publicos y sociales se acerca al promedio del pais, tal como sucede con la
presencia de ecosistemas estratégicos. En contraste se trata del grupo con la me-
nor proporcién de poblacién étnica de los tres.

Las graficas 1 y 2 evidencian una menor dependencia de estas entidades terri-
toriales frente a los recursos nacionales en comparacién con el grupo 1, pero
dicha dependencia se duplica en comparacién con el grupo 3. Asimismo, estas
entidades tienen mayor composicién de municipios pertenecientes a los grupos
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CUADRO 7. Indicadores del claster departamental ntim. 2
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Amazonas 36.30 59.10 77.50 95.00 21.10 13.60 4542 25.70 0.00
Arauca 65.20 33.90 91.60  106.00 7.70 70.80 6.29 26.80 100.00
Boyaca 7440 5.60 97.10 103.70 16.20 26.90 1.88 10.90 4.07
Caquetd 69.20 33.30 8440 101.50 28.00 12.60 535 23.10 100.00
Casanare 76.50 9.40 9350 105.00 2.10 74.50 292 19.50 73.68
Cauca 54.70 16.60 91.60 95.40 9.10 17.90 43.75 1860 5476
Cesar 79.20 13.50 94.40 99.20 3.10 22.20 17.27 25.30 60.00
Guaviare 45.80 46.60 7430 100.70 23.40 14.60 10.15 31.00 75.00
Huila 77.00 7.00 9560 103.50 19.60 8.70 222 17.50 18.92
Meta 78.70 12.40 9230 10540 14.50 20.20 3.84 1490 6897
Narifio 60.50 18.50 91.10 97.40 5.60 3240 29.59 22.10 35.94
Norte de 81.30 11.20 95.70 98.30 13.20 12.80 247 2470  30.00
Santander
Putumayo 53.10 4340 77.50 95.20 18.90 16.00 2641 22.80 69.23
Promedio 68.80 19.50 91.90 103.60 13.50 2740 12.70 2270 5312
del grupo
Promedio 64.50 21.90 88.00 99.60 12.90 22.20 23.10 24.30 37.22
nacional

Fuente: Elaboracién propia con base en pnp (2022). *Sinap: Sistema Nacional de Areas Protegidas; **1pm: indice de
pobreza multidimensional; ***Zomac: municipios declarados como zonas mds afectadas por el conflicto armado.
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2y 3, que se caracterizan por ser pequefios y medianos, con presencia importan-
te de actividades econdmicas rurales de tendencia agropecuaria, bajos niveles de
recaudaciéon de impuestos y, por lo tanto, mayor participacién de los recursos
provenientes de la nacién en sus presupuestos.

Esto coincide con un indice elevado de pobreza multidimensional que dupli-
ca el del grupo 3, pero que es significativamente inferior al del grupo 1. No
obstante, se trata del conjunto departamental que presenta la mayor proporcién
de municipios Zomac (53.12), muy por encima del promedio nacional (37.22)
y que supera de manera importante a los otros dos grupos departamentales. Los
departamentos con mayor concentracién de municipios afectados por la violen-
cia incluyen Arauca y Caquetd con 100 por ciento de sus municipios compro-
metidos, seguidos de Guaviare (75%), Casanare (73%), Meta (68.97%) y Cesar
(60%).

Dadas las particularidades de sus municipios, estos departamentos deberfan
respaldar de manera més dindmica la ejecucién de programas y proyectos nacio-
nales orientados al cumplimiento de los compromisos establecidos en el Acuerdo
Final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera en Colombia. Asimismo, este conjunto deberia tener un mayor énfasis
en labores de apoyo administrativo, fiscal y técnico a diferencia del grupo 3,
donde los municipios presentan mayor capacidad, pero —distinto en compara-
cién con el primer grupo— cuyos departamentos deben ser mds activos en pres-
tacién directa. Estas entidades deberian, también, involucrarse mds con las
dindmicas econdmicas rurales y ambientales de sus municipios.

Por ultimo, y al tratarse de territorios cuyos entes locales exhiben mayores
indices de NB1, lo que coincide con cifras poco favorables en materia de servicios
publicos domiciliarios y otros bienes y servicios sociales, como es el caso de la
vivienda, estos departamentos deberfan recibir mayores responsabilidades en te-
mas de infraestructura con impacto social, tomando en cuenta que estas inter-
venciones deberfan hacerse tanto a nivel urbano como rural, con mayor énfasis
en los municipios del grupo 2, cuyas limitaciones presupuestales son mayores
que para el grupo 3. Para estos tltimos, los departamentos podrian asumir un
papel mds predominante en labores de asistencia municipal y como soporte a la
conformacién de figuras de asociatividad local. Asimismo, estos departamentos
deberfan ser dindmicos en la configuracién de relaciones intergubernamentales
verticales y horizontales que permitan obtener mayores apoyos de la nacién, la
academia, el sector privado, tanto a nivel nacional como internacional.
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El cldster nim. 3 estd compuesto por 9 departamentos, ubicados principalmen-
te en la zona centro occidental del pais que, comparados con los otros dos con-
juntos, son los que mejores condiciones econémicas y sociales presentan. De
acuerdo con la informacién del Departamento Nacional de Planeacién (2022),
estos territorios, que suman la cuarta parte de estas entidades territoriales, con-
centran cerca de 50 por ciento de la poblacién, y presentan los niveles mds bajos
de pobreza multidimensional (11 por ciento frente a 24 por ciento nacional).
Asimismo, y como se ilustra en el cuadro 8, estas entidades presentan los niveles
mis altos en coberturas de servicios como acueducto, alcantarillado, energfa eléc-
trica, salud y educacién, los cuales se encuentran muy por encima del promedio
nacional. Esto coincide con bajos niveles de presencia de ecosistemas estratégicos,
de poblaciones con pertenencia étnica, cuya cifra representa cerca de la mitad

CUADRO 8. Indicadores del cluster departamental nim. 1
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Antioquia 86.3 6.6 98.8 106.2 10.1 10.7 11.41 14.3 44.00
Atlantico 90.9 6.9 98.9 100.4 09 29.6 12.27 15.5 0.00
Caldas 85.0 6.4 98.7 96.3 47 72 6.84 11.5 3333
Cundinamarca 83.2 4.7 98.4 103.3 10.1 16.0 3.71 9.4 10.34
Quindio 94.1 5.1 99.1 1074 223 10.7 2.88 109 25.00
Risaralda 91.0 44 99.4 113.9 25.0 8.6 7.99 10.7 28.57
San Andrésy 26.6 13.6 99.4 99.2 20 18.5 57.09 7.0 0.00
Providencia
Valle del Cauca 93.1 4.6 98.8 92.1 227 15.8 27.78 8.6 35.71
Santander 80.3 79 99.1 105.5 25.8 17.2 3.28 133 11.49
Promediogrupo  81.3 6.5 98.9 1023 137 14.6 14.8 11.0 20.94
Promedio 64.5 21.9 88.0 99.6 129 22.2 23.10 243 37.22
nacional

Fuente: Elaboracién propia con base en pnp (2022). *Sinap: Sistema Nacional de Areas Protegidas; **1pm: indice de
pobreza multidimensional; ***Zomac: municipios declarados como zonas mds afectadas por el conflicto armado.
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frente al promedio del pais para ambos aspectos y con los indices mds bajos de
municipios Zomac en comparacién con los otros dos grupos departamentales.

Este conjunto de departamentos cuenta con las mayores capacidades tanto de
su economfa como de su administracién pablica, en cuanto —para la mayoria
de ellos— se trata de territorios hacia los cuales se dirigieron las politicas pablicas
orientadas a generar desarrollo econémico durante la aplicacién del modelo de
sustitucién de importaciones en la segunda mitad del siglo xx en Colombia
(Moncayo, 2004). De acuerdo con Echavarria y Villamizar (2006), los departa-
mentos de Antioquia, Cundinamarca y Valle concentraron las mayores dindmicas
industriales del pais entre 1953 y 2000.

Segtin el Gltimo informe sobre Cuentas Departamentales (DANE, 2020), en
este grupo se ubican cinco de los seis departamentos que mds aportan al p1B
nacional (Antioquia, Valle, Cundinamarca, Atldntico y Santander). Esto conduce
a considerar la necesidad de mantener entre las funciones mds importantes para
el sector publico las correspondientes al impulso de la economia en los niveles
municipal, metropolitano y regional. Mds que constituirse en entidades de sopor-
te en el nivel local en términos de asistencia técnica, administrativa y fiscal, estos
departamentos pueden proyectarse guiados por los fenémenos de metropolizacién
y conurbacién caracteristicos de las ciudades ubicadas en su territorio, entre las
cuales se encuentran capitales de departamento de importancia histérica y con
mayor concentracién poblacional, como Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla,
que constituyeron la cuadricefalia urbana que caracterizé a nuestro pais en la
segunda mitad del siglo xx (Barco, 2014). Estas ciudades, asi como un niimero
importante de ciudades intermedias de estos territorios configuran diversos tipos
de sistemas de ciudades cuyas economias, principalmente, han derivado en fuer-
tes influencias hacia los municipios vecinos con fenémenos de conurbacién y
suburbanizacién claramente identificados (Barco, 2014).

Como lo muestran las graficas 1 y 2 se trata de departamentos que concentran
la mayor proporcién de municipios del grupo 1, tienen una participacién impor-
tante de municipios del grupo 3 y presentan el niimero més bajo de municipios
ubicados en el grupo 4. Asimismo, el vector de dependencia de transferencias
se ubica en el lado opuesto a este grupo de departamentos por lo que se trataria
de las entidades intermedias menos condicionadas por los recursos nacionales
si se les compara con los demds. Por ende, su rol debe concentrarse en respaldar
proyectos de naturaleza municipal con predominancia urbana y, para muchos
de los casos, que tengan alcance metropolitano. Lo anterior es fundamental
dadas las caracteristicas de los municipios involucrados en su territorio, cuyas
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problemdticas y necesidades sociales, debidas a la creciente presién poblacional,
pueden orientarse hacia asuntos de cardcter ambiental, de infraestructura urba-
nay de servicios sociales vinculados a la vivienda, el transporte, la educacién, la
salud, entre otros.

Ademds, el nivel intermedio de este grupo debe enfocarse en la promocién y
el respaldo a sus entes locales para la conformacién de esquemas de asociatividad
que permitan afrontar las dindmicas supralocales y aprovechen las potencialida-
des econdmicas y sociales que estdn presentes en estos territorios. Asimismo, se
trata de departamentos con altas capacidades para conformar esquemas asociativos
con otros departamentos, lo que constituye una oportunidad para la integracién
regional. Debido a que se trata de departamentos compuestos por municipios
con buenas capacidades econdmicas y bajos niveles de necesidades bdsicas insa-
tisfechas, y que como entes territoriales también cuentan con una importante
capacidad econémica, sus roles en materia de provisién de bienes y servicios son
reducidos, pero podrian involucrar cualquiera de los sectores de competencia
asignados actualmente a las entidades territoriales.

CONCLUSIONES

El proceso de descentralizacién colombiano se llevé a cabo mediante el traslado
de una importante cantidad de responsabilidades de provisién de bienes publicos
hacia el nivel municipal, dejando a la nacién y al departamento libres de la ma-
yoria de las responsabilidades de provisién. Esto resulta problemdtico en la medida
en que dicha asignacién de compromisos no tuvo coincidencia con la asignacién
de los recursos requeridos para su cumplimiento, lo que conduce a que la ma-
yoria de los municipios deba asumir estas funciones con limitaciones importantes
en sus recursos propios y en la cantidad de transferencias de libre inversién.

Este articulo tuvo como objetivo establecer los roles que deberian corresponder-
le tanto a los departamentos como a la nacién, como soporte a las actuaciones
de cardcter local y al mejoramiento de la calidad de vida dadas las limitaciones del
nivel local. Para ello, se tomé como referencia la denominada categorizacién
territorial a la que se refiere la Constitucién Politica de 1991, que consiste en la
conformacién de conjuntos de entidades territoriales, a partir de sus caracteris-
ticas culturales, sociales, ambientales, geograficas y econdmicas con miras a la
definicién de regimenes normativos ajustados a cada grupo, en términos de fun-
ciones, de gobierno y de organizacién.

El primer paso del anilisis se llev6 a cabo mediante la categorizacién muni-
cipal, utilizando el método estadistico de anilisis de componentes principales
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(acp), que permitié la agrupacién de los municipios en cuatro conjuntos. A su
vez, estos fueron utilizados para la categorizacién departamental, mediante la
determinacién de la composicién porcentual de estos conjuntos dentro de cada
departamento. Se identificaron tres grupos de 9, 14 y 9 departamentos, siendo
el primero el de los departamentos débiles, el tercero el de los mejores y el mds
abundante el de los departamentos con condiciones intermedias. La informacién
utilizada permitié caracterizar a cada grupo, asi como el papel que debia ser
asignado a cada uno, lo que facilit6 acercarse al alcance del rol que podria asig-
ndrsele a la nacién en funciones de provisién.

El rol del nivel nacional es opcional para el tercer conjunto departamental,
cobra relevancia para el grupo 2 y deberia ser necesario para el caso del grupo
1. En lo que respecta a los departamentos del grupo 3, su papel frente a la ma-
yoria de los municipios no deberia ser activo en funciones de prestacién direc-
ta, pero si podria ser mds importante en lo que respecta a la asistencia municipal
y al impulso de vinculos intergubernamentales de cardcter horizontal, como las
relativas a los fenémenos metropolitanos y regionales. Asimismo, estas entidades
deben tener un rol activo en asuntos de planeacién departamental concernien-
tes al fortalecimiento del desarrollo econémico, social y ambiental de su terri-
torio, y a la articulacidn asociativa con otras entidades departamentales.

El grupo 2 se integra por entidades intermedias que, dada su composicién
municipal, podrian equilibrar su participacién para todas estas funciones (presta-
ci6én directa, asistencia municipal, y planeacién e integracién regional) en atencién
a las particularidades de sus municipios. Es el primer conjunto departamental
al que le corresponde asumir mayores responsabilidades de prestacién directa,
debido a las debilidades de sus municipios. Pero dadas las limitaciones también
presentes en el ente departamental se requiere un mayor compromiso del nivel
nacional en asuntos de prestacién directa.

A estos departamentos y también a un niimero importante del segundo grupo
les corresponde, asimismo, actuar de manera mds comprometida con funciones
de asistencia municipal para sus municipios menos débiles. Este nivel deberia
ser fortalecido en materia de capacidad técnica y administrativa, de tal forma
que puedan brindar asistencia a sus municipios para el manejo de asuntos pro-
pios, para apoyar a aquellos que tengan potencialidad para propiciar esquemas
asociativos y para atraer la participacién de actores privados econémicos y aca-
démicos, nacionales e internacionales para mejorar la provisién de bienes so-
ciales. @&
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