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presentación1 

La Escuela Superior de Administración Pública (ESAP) presenta las Memorias del Con-
greso Internacional de Investigación en Administración Pública (CIIAP 2025), realiza-
do en Cartagena de Indias del 28 al 30 de octubre de 2025. Este evento fue posible gracias 
a la alianza estratégica con instituciones de reconocida trayectoria: el Instituto Colom-
bo-Alemán para la Paz (CAPAZ), el Centro de Investigación y Educación Popular/Pro-
grama por la Paz (Cinep/PPP), la Universidad Escuela de Administración de Negocios 
(EAN) y la Agencia Presidencial de Cooperación Internacional de Colombia (APC). La 
colaboración interinstitucional enriqueció sustancialmente el diálogo interdisciplinario 
y fortaleció la pertinencia de las reflexiones en torno a la Administración pública. 

La presente publicación reúne, en forma de resúmenes, una selección de las contribu-
ciones presentadas en el marco del espacio académico que congregó a 679 asistentes y con-
tó con 60 ponencias, 13 pósteres, 3 conferencistas internacionales y 9 panelistas. Su or-
ganización sigue la lógica de los ejes y las mesas de trabajo realizadas, ofreciendo al lector 
una visión extensa y estructurada de los avances conceptuales, empíricos y metodológicos 
en el campo de la Administración pública. Se espera que estas memorias no solo sirvan 
como un referente para la comunidad académica y los gestores públicos, sino que también 
incentiven una reflexión crítica y proactiva sobre el futuro de la Administración pública. 

La estructura académica del Congreso se articuló en torno a dos ejes temáticos axia-
les: “Gestión de organizaciones públicas” y “Gestión pública territorial”, resultado pre-
liminar de la Iniciativa 66 años de Investigación en la Esap, la cual tiene como objetivo 
dar cuenta de las líneas y proyecciones de investigación de la Escuela. Estos ejes se de-
sarrollaron en 14 mesas de diálogo que agruparon las ponencias según sus afinidades 
temáticas y metodológicas. El abanico de análisis incluyó la transformación digital del 
Estado, los modelos de gobierno abierto, la innovación pública, la profesionalización 
del servicio civil, la gobernanza colaborativa, la sostenibilidad ambiental, los procesos 
de construcción de paz, derechos humanos y las dinámicas de desarrollo territorial. 
Las contribuciones aquí compiladas fueron sometidas a un proceso de evaluación por 
pares, lo que garantizó estándares de rigor científico, originalidad y pertinencia que ca-
racterizan una publicación de esta envergadura. 

1	 Puede consultar el programa completo en: 
https://www.esap.edu.co/esap/organigrama/subdireccion-nacional-de-investigaciones/ciiap/
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El evento contó con conferencistas internacionales magistrales que proporcionaron 
marcos interpretativos esenciales. Óscar Oszlak analizó la transición de un gobierno 
reactivo hacia modelos proactivos y personalizados, sustentado en la interoperabilidad, 
analítica de datos e inteligencia artificial. Asimismo, advirtió sobre los riesgos éticos y 
democráticos asociados, así como sobre la urgencia de atender las brechas tecnológicas 
existentes en las regiones. Por su parte, Nicolás Didier, a partir de la experiencia chile-
na, profundizó en las tensiones entre el diseño institucional de las reformas moderniza-
doras y la disposición de capital humano, demostrando que la capacidad administrativa 
sigue siendo un factor determinante frente al solucionismo tecnológico. En la confe-
rencia de cierre, Marcelo Calabria reflexionó sobre la emergencia de una “nueva bu-
rocracIA”, subrayando que la inteligencia artificial reconfigura, mas no reemplaza, los 
fundamentos weberianos de la administración, para lo cual se requieren marcos éticos 
sólidos, conducción estatal y un servicio civil capacitado para asumir roles emergentes. 

Los paneles temáticos, organizados por las instituciones coauspiciadoras del Con-
greso, ampliaron estas perspectivas. El panel sobre gobernanza, paz y seguridad (CA-
PAZ) destacó la necesidad de articular capacidades militares con estrategias civiles 
orientadas a la estabilización y al desarrollo territorial. El panel sobre los retos del de-
sarrollo territorial (Cinep/PPP) enfatizó la necesidad de fortalecer las capacidades lo-
cales mediante la descentralización efectiva y una participación ciudadana robusta. 
Finalmente, el panel sobre la situación fiscal del país (ESAP) subrayó la tensión estruc-
tural entre las aspiraciones sociales y la restricción presupuestal, abogando por una dis-
cusión pública informada sobre la tributación y la asignación del gasto. 

Así, el Congreso se consolidó como una plataforma plural y crítica para debatir los 
desafíos contemporáneos de la Administración pública en Colombia y América Latina. 
Con esta publicación, la ESAP, reafirma su compromiso con la generación y divulga-
ción de conocimiento público, la profesionalización del Estado, el fortalecimiento del 
servicio civil y la consolidación de una comunidad científica dedicada a los complejos 
desafíos y las necesidades de la gestión pública contemporánea.  

Agradecemos especialmente al comité científico, a los pares evaluadores, a las institucio-
nes socias y aliadas, a los conferencistas, panelistas, ponentes y a todos y todas las asistentes, 
cuya invaluable participación constituyó el pilar fundamental de este proyecto colectivo. 

 
Subdirección Nacional de Investigaciones 
Escuela Superior de Administración Pública (ESAP) 
Noviembre de 2025 
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conferencistas principales  

ciiap 2025   

Óscar Oszlak    
PhD en Ciencia Política y Master of Arts in Public Administration por la Universi-
dad de California, Berkeley; Doctor en Economía y Contador Público Nacional por 
la Universidad de Buenos Aires (UBA); graduado del International Tax Program de 
Harvard Law School. Creador y exdirector de la Maestría en Administración públi-
ca de la UBA, Investigador Superior del CONICET y expresidente de la Red INPAE 
(Inter-American Network for Public Administration Education). Se desempeñó como 
subsecretario de Reforma Administrativa y asesor presidencial durante el gobierno de 
Raúl Alfonsín. 

Fue fundador y presidente de la Sociedad Argentina de Análisis Político entre 1983 
y 1994. Es profesor titular en programas de posgrado de las universidades de San An-
drés, FLACSO, Tres de Febrero, San Martín, Buenos Aires, entre otras, y profesor del 
Instituto del Servicio Exterior de la Nación. 

Ha recibido numerosos premios y becas, entre ellos: United Nations Fellow, Peter 
Odegard Award, Tinker Foundation, Rockefeller Foundation, Guggenheim Fellow, 
Ford Foundation y CLAD. Fue ganador del primer International Public Administra-
tion Award (American Society for Public Administration, 2003) y del “IPPA Transi-
tion and Developing Economies Award” de la International Public Policy Association 
(2021). Ha sido reconocido como Personalidad Destacada de las Ciencias Económicas, 
Políticas y Sociales por la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires. 

Es Profesor Consulto de la Facultad de Ciencias Sociales de la UBA y Doctor Ho-
noris Causa por las universidades nacionales de Cuyo, Villa María, Mar del Plata, Cór-
doba, Río Negro y La Rioja. Recibió el Premio “Domingo F. Sarmiento” del Honorable 
Senado de la Nación Argentina (2017), la distinción “Investigador de la Nación Argen-
tina” (2023), el Premio Houssay Trayectoria (2023) y el Premio LASA G. O’Donnell 
Lectureship (2024). 

Es autor de La formación del Estado argentino, Merecer la ciudad: los pobres y el 
derecho al espacio urbano, Proceso, crisis y transición democrática, Estado y sociedad: 
nuevas reglas de juego, Teoría de la burocracia estatal: ensayos críticos, La trama oculta 
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del poder, El Estado en la era exponencial, Desafíos de la Administración pública en el 
contexto de la Revolución 4.0, Abrir el Estado: ¿quién tiene la llave?, además de unos 
300 artículos y capítulos de libro publicados en Argentina, Estados Unidos, Europa 
y Asia.  

Nicolás Osvaldo Didier Pino - Universidad de Chile 
 Es académico del departamento de Administración y Gestión Pública de la Facul-
tad de Gobierno de la Universidad de Chile. Es psicólogo Laboral/Organizacional 
por la Pontificia Universidad Católica de Chile, magíster en Políticas Públicas por 
la Universidad de Chile y PhD in Public Administration and Policy por la Arizona 
State University.   

Su trayectoria combina docencia, investigación y gestión universitaria, con espe-
cial énfasis en las relaciones entre educación, trabajo y tecnología. Ha liderado di-
versos proyectos de investigación y consultoría, orientados al fortalecimiento de las 
capacidades institucionales y a la generación de modelos innovadores de formación y 
de gobernanza. Sus líneas de trabajo abordan la intersección entre la Administración 
pública, el desarrollo económico y las políticas basadas en evidencia, con énfasis en 
el contexto latinoamericano. 

Juan Marcelo Calabria – Universidad Nacional de 
Cuyo, Argentina   

Marcelo Calabria es Licenciado en Ciencias Empresariales e Ingeniero en Administra-
ción de Empresas, con formación de posgrado en Gestión Pública y especialización en 
Estrategias de Gobierno Abierto en las Américas (OEA). Cuenta con más de dos dé-
cadas de experiencia docente en niveles medio, técnico y universitario, y actualmente 
se desempeña como profesor adjunto interino y docente efectivo en la Licenciatura en 
Ciencias Políticas y Administración pública y en la Tecnicatura en Gestión de Políticas 
Públicas de la Universidad Nacional de Cuyo. También es docente titular interino en 
la Tecnicatura en Gestión de Empresas del Instituto Tecnológico Universitario y parti-
cipa como profesor en programas de posgrado de la Universidad Champagnat.  
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Su trayectoria combina funciones académicas, investigación aplicada y responsabi-
lidades de gestión pública. Desde 2011 ejerce como subdirector a cargo de la Secretaría 
General de Despacho de la Fiscalía de Estado de la Provincia de Mendoza. Ha integra-
do el Comité Ejecutivo y Académico del Centro de Estudios de Estado e Innovación 
Pública, es director ejecutivo del Centro de Estudios de Desarrollo Sostenible y Turis-
mo, y miembro fundador de la Red Académica de Gobierno Abierto.  

Especialista en ética pública, transparencia, gobierno abierto, planificación estraté-
gica e innovación, ha sido docente del INAP en programas para directivos estatales y 
autor de múltiples artículos y libros. Asimismo, coordina iniciativas de educación pa-
trimonial y memoria histórica vinculadas al legado sanmartiniano.  
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CONFERENCIAS CIIAP 2025   

del gobierno reactivo al gobierno personalizado: 

avances y riesgos1     

En la conferencia se analizaron los avances y riesgos de la transición del gobierno reacti-
vo al gobierno personalizado, evaluando sus potencialidades y contradicciones. Señaló 
que un gobierno proactivo se anticipa a las necesidades ciudadanas y, mediante el uso 
de TIC e inteligencia artificial, puede ofrecer servicios más personalizados. En cambio, 
un gobierno reactivo responde a las demandas conforme estas surgen, prestando bienes 
y servicios a medida que la ciudadanía los requiere. Actualmente, se observa un tránsito 
de lo reactivo —responder— hacia lo proactivo —anticipar—. 

Oszlak subrayó que este cambio redefine las capacidades estatales y plantea desafíos 
éticos y tecnológicos que requieren un abordaje riguroso. Explicó que el paso del enfo-
que reactivo al proactivo busca anticipar necesidades y superar limitaciones persisten-
tes, como trámites complejos o la débil coordinación interinstitucional. No obstante, 
advirtió sobre riesgos significativos: brechas de conectividad, vulnerabilidades en ci-
berseguridad, infraestructura tecnológica rezagada, y tensiones entre la gestión de da-
tos y los principios democráticos. 

La conferencia culminó planteando dos interrogantes cruciales que delimitan el de-
bate futuro del gobierno digital: ¿qué datos está dispuesta a compartir la ciudadanía? y 
¿cómo garantizar que la personalización no comprometa la democracia? 

1	 Óscar Oszlak - CEDES, Argentina
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modernización, transformación digital y empleo público: 

análisis de la experiencia chilena2     

Mediante un análisis empírico, la conferencia evidenció que la implementación del Ser-
vicio Civil en Chile condujo a la profesionalización esperada del empleo público. Su in-
vestigación evidencia una tensión persistente entre el diseño institucional y la disponi-
bilidad de capital humano, lo que limita la capacidad del Estado para absorber perfiles 
altamente calificados.  

Los resultados revelan que la adopción de modelos de Nueva Gerencia Pública y de 
tecnologías digitales no fortalecen la demanda laboral por profesionales, lo que confir-
ma que la capacidad administrativa sigue siendo un factor decisivo para mejorar el des-
empeño estatal. Se concluye que la profesionalización constituye un proceso adaptati-
vo, condicionado por el mercado laboral, la regulación del empleo público y las brechas 
digitales que aún restringen la eficacia del Estado.  

2	 Nicolás Osvaldo Didier Pino - Universidad de Chile
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La nueva burocracIA, la gestión pública que viene3     

La conferencia analizó la relación entre burocracia e inteligencia artificial, señalando 
que la IA puede reforzar principios weberianos de la Administración pública —legali-
dad, eficiencia y profesionalización— siempre que exista conducción estatal y una ges-
tión responsable de los datos. Se enfatizó que la capacidad administrativa mantiene su 
centralidad, pues la tecnología solo genera mejoras significativas cuando el capital hu-
mano posee la preparación necesaria para asumir nuevos roles y adaptarse a procesos de 
innovación acelerada.  

En esta línea, se propuso el concepto de una “nueva burocracIA” capaz de sintetizar 
el desafío de construir una gestión pública personalizada y orientada hacia un Estado 
inteligente. No obstante, se advirtió sobre riesgos críticos como la concentración tecno-
lógica, los sesgos algorítmicos y las tensiones con las garantías democráticas. 

Como conclusión, se afirmó que la “nueva burocracIA” no reemplaza la tradición 
burocrática, sino que la reconfigura, exigiendo un servicio civil capacitado, marcos éti-
cos sólidos y una orientación pública que evite el determinismo tecnológico. Como 
cierre, propuso articular a la Administración pública con la inteligencia artificial como 
condición para una mejor gobernanza más efectiva. 

3	 Juan Marcelo Calabria – Universidad Nacional de Cuyo, Argentina



Memorias ~ ciiap 2025

21

 PANELES CIIAP 2025   

gobernanza, paz y seguridad: retos de la administración 

pública en Colombia   

Organizó: CAPAZ4 
El Instituto CAPAZ es un Centro de Excelencia en Investigación y Docencia del Ser-

vicio Alemán de Intercambio Académico (DAAD), dedicado a promover el inter-
cambio de conocimientos en construcción de paz entre Colombia, Alemania y otras 
regiones. A través de redes académicas, alianzas con organizaciones sociales y coo-
peración con instituciones públicas, impulsa proyectos de investigación, enseñanza 
y asesoría orientados a comprender el conflicto armado y los desafíos de una tran-
sición sostenible. Su labor interdisciplinaria fortalece capacidades en los territorios 
y amplía el acceso a formación e investigación en las regiones más afectadas por la 
violencia.  

Participantes:   
Luis Fernando Trejos: profesor e investigador de la Universidad del Norte  
Paola Andrea Velásquez Cardona: directora de la Escuela de Derechos Humanos, DIH 

y Asuntos Jurídicos del Ejército Nacional.   
Paola Acosta Sierra: vicerrectora de la Universidad Pedagógica Nacional   

Moderador:   
Andrés Hernández Cubides: colaborador Científico del Instituto Colombo-Alemán 

para la Paz - CAPAZ  

El panel identificó una fragmentación institucional entre seguridad, gestión pública 
y dinámicas políticas. Para enfrentarla, se propuso articular las capacidades militares 
con estrategias de estabilización civil y desarrollo territorial, bajo enfoques flexibles y 
ajustados a las realidades sociales.  

4	 https://www.instituto-capaz.org/
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Se destacó que la confianza y la legitimidad son condiciones para integrar paz y se-
guridad desde una perspectiva de derechos humanos. En materia de gobernanza, se su-
brayó la importancia de justicia social, participación ciudadana y educación, junto con la 
adopción de nuevos modelos de gestión pública y procesos de digitalización.
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los retos del desarrollo territorial en colombia de 

cara a las elecciones legislativas y ejecutivas de 2026   

Organizó: Cinep/PPP5    
El Cinep/Programa por la Paz es un centro de investigación fundado en 1972, dedica-

do a la defensa de los Derechos Humanos y el fortalecimiento de procesos sociales 
y comunitarios en Colombia. Desde una opción preferencial por las poblaciones 
excluidas, impulsa iniciativas de construcción de paz, promueve la justicia agraria y 
actúa desde la ecología integral y la reconciliación. Como obra jesuita, articula pro-
ducción de conocimiento, educación popular e incidencia pública. Cuenta con una 
sólida organización administrativa y con la certificación ISO 9001:2015, vigente 
hasta 2025. 

Participantes:   
Juan Carlos Rivera Rueda: director del programa de Economía. Escuela de Adminis-

tración de Negocios – EAN.  
Patricia Muñoz Yi: directora de Posgrados del Departamento de Ciencia Política de la 

Universidad Javeriana.  

Moderadora:   
Martha Lucía Márquez Restrepo: profesora de planta Pontificia Universidad Javeriana 

/ directora del Cinep/PPP   

El panel analizó la relación entre gobernanza, paz y desarrollo territorial, señalando 
como problema central la persistencia de la pobreza, vinculada a inseguridad alimenta-
ria y profundas desigualdades de género, etnia y territorio.  

Para avanzar, se subrayó la necesidad de un compromiso político de los nuevos go-
biernos, orientado a fortalecer capacidades locales mediante descentralización efectiva 
y participación ciudadana.  

Asimismo, se resaltó que el acceso universal a datos y bienes públicos —que inclu-
yen transparencia, lucha contra la corrupción y reducción de la brecha digital— es fun-
damental para tomar decisiones informadas. La conclusión fue clara: sin datos no hay 
decisiones y la gobernanza debe construirse desde y con los territorios.  

5	 https://cinep.org.co/
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situación fiscal del gobierno nacional (deuda, gastos y 

tributación), implicaciones y mecanismos de ajuste   

Organizó: ESAP6   
La Escuela Superior de Administración Pública – ESAP tiene como objeto la formación, 

investigación y extensión académica en el campo de la Administración pública y el 
gobierno, en el contexto de la educación superior universitaria, la gestión del conoci-
miento y al apoyo técnico a las distintas instancias del Estado. Se centra en la investi-
gación, innovación y creación en el campo de la Administración pública y el gobierno 
como centro de gestión académico para la asistencia técnica nacional y territorial.

Participantes:   
Jorge Iván González Borrero: exdirector del Departamento Nacional de Planeación 

(DNP)  
Jairo Alonso Bautista: exdirector de Presupuesto Público Nacional del Ministerio de 

Hacienda y Crédito Público   
José Placido Silva: profesor titular de la ESAP   

Moderador:   
Fredy Eduardo Cante Maldonado: profesor titular de la ESAP

El panel subrayó que la ESAP debe asumir un rol activo en los debates fiscales, dada la 
tensión entre aspiraciones sociales y la necesidad de asegurar derechos. Se recordó que 
sin recursos públicos adecuados no es posible garantizar derechos ni fortalecer la capa-
cidad estatal.  

Se enfatizó que la calidad democrática depende de comprender cómo se recaudan 
los impuestos y cómo se asigna el gasto, así como de discutir los límites a la concentra-
ción de la riqueza. El presupuesto debe estar al servicio de la ciudadanía, condición para 
reducir corrupción y formas de violencia asociadas a la exclusión.  

El panel concluyó reconociendo un problema fiscal estructural e invitó a una dis-
cusión pública sobre el servicio de la deuda, dado su impacto sobre el gasto social y la 
inversión pública.  

6	 https://www.esap.edu.co/
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Objetivo: Efectuar un análisis de las externalidades negativas relacionadas con la pro-
ducción agrícola en los valles de Tundama y Sugamuxi en el Departamento de Boyacá, 
generadas por el uso de fuentes hídricas contaminadas, y la acción que los diferentes 
actores públicos deben implementar para su solución.

Objetivos específicos:
1.	 Revisar desde la teoría económica los factores que afectan la formación del pre-

cio y las decisiones de oferta y demanda, tomadas por los agentes económicos 
individuales, así como las implicaciones sobre la salud pública, desde un punto 
de vista costo/beneficio social.

2.	 Analizar el papel de los distintos actores del sector público, con responsabilidad 
en la vigilancia, regulación y búsqueda de soluciones a la problemática, que sa-
tisfagan las necesidades de bienestar de las comunidades y el interés general de 
las personas.

3.	 Proponer esquemas concertados de solución, con el fin de desarrollar una produc-
ción limpia de alimentos, que mantengan la seguridad alimentaria y la salud de los 
consumidores, así como las posibilidades de subsistencia de los productores, bajo 
el liderazgo de los gobiernos municipales y los órganos ambientales de control.
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Metodología: Se consideran dos fases de trabajo. La primera, de diagnóstico, para 
la cual se adelanta el levantamiento topográfico de las zonas de conflicto en el uso del 
suelo, se genera material fotográfico y de multimedia, se analiza la calidad de las fuentes 
hídricas utilizadas, y se identifican los mercados, productores y consumidores vincula-
dos con las áreas de influencia de la investigación. La segunda, el trabajo de campo, con 
las comunidades y el apoyo de las administraciones locales y los órganos administrati-
vos y de control medioambiental, incluyendo instituciones como la Corporación Au-
tónoma de Boyacá, las secretarias de agricultura municipal y departamental, el distrito 
de riego del Alto Chicamocha, ICA y SENA/CEDEAGRO.

El tipo de investigación es mixta, utilizando información estadística generada por 
las entidades del sector agrícola, el DANE, las secretarías de agricultura, los órganos 
de vigilancia y control, entre otros, e información primaria obtenida con el trabajo de 
campo con las comunidades y productores.

Se trabajarán varios grupos poblacionales específicos, correspondientes a comuni-
dades ubicadas en la región del Alto Chicamocha, entre los municipios de Duitama, 
Nobsa y Sogamoso, localizadas a lo largo de este afluente hídrico.

Resultados: Como resultado de proyectos de investigación previos, se ha avanzado 
parcialmente en varios aspectos relacionados con la fase de diagnóstico, incluyendo la 
identificación de la problemática general, la toma de registros fotográficos e imágenes 
en altura (mediante el uso de drones y herramientas de georreferenciación), el trazado 
de polígonos de las zonas de conflicto, el análisis de potabilidad y calidad del recurso 
hídrico, entre otros.

De este diagnóstico, se ha evidenciado el uso de fuentes hídricas altamente conta-
minadas para la producción agrícola en la subregión del Alto Chicamocha (Valles de 
Tundama y Sugamuxi). El río Chicamocha es uno de los 10 ríos urbanos con mayor 
grado de contaminación en Colombia, el cual recibe las aguas del sistema de alcantari-
llado de las cuatro principales ciudades de Boyacá: Tunja, Sogamoso, Duitama y Paipa 
—con una población en su zona de influencia por encima de 800.000 personas—, las 
cuales son depositadas de forma directa en el cauce principal del rio, sus afluentes, los 
canales de desecación y otras fuentes hídricas que nacen de esta cuenca.

Aunque esta región del Departamento es altamente urbanizada, tiene actividades 
industriales, turísticas, comerciales y de otros servicios, también es fundamental en 
la producción de bienes agrícolas, que surten los mercados del centro, oriente y norte 
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del país, incluyendo legumbres, granos, cebolla, papa, entre otros, que se riegan con 
aguas contaminadas por metales pesados, insecticidas y materia orgánica de los sis-
temas de alcantarillado.

La afectación para la salud es muy alta, con una gran incidencia de enfermedades 
gástricas, cáncer y otras patologías relacionadas con el consumo de productos conta-
minados. No obstante, las administraciones municipales, los organismos relacionados 
con la actividad agrícola, la corporación autónoma, y las mismas comunidades afecta-
das, mantienen total silencio sobre las distintas problemáticas que se presentan: sobre-
explotación de terrenos en zonas de conflicto, utilización de aguas contaminadas para 
la producción agrícola, problemas de salud derivados del consumo de productos no ap-
tos para el consumo humano, entre otros.

En cuanto al análisis económico de las externalidades existentes, la intervención del 
Estado, a través de los distintos actores del sector público, puede llevar a un incremento 
del precio final para los consumidores, dado que las medidas de control y la reducción 
de los daños causan, generalmente, un aumento de los costos de producción. Este ma-
yor costo, transferido del productor al consumidor, es el precio socialmente eficiente, 
por que reduce o elimina los efectos de las externalidades negativas, aunque para pro-
ductores y, especialmente, consumidores signifique un mayor valor económico y, por lo 
tanto, no sea económicamente deseable.

De esta manera, el papel de la Administración pública es fundamental. Primero, 
para exigir de los productores la producción limpia de alimentos (y la incorporación de 
los mayores costos que esta representa). Segundo, para hacer entender a todos los acto-
res implicados (especialmente productores y consumidores) los beneficios que se obtie-
nen de un precio socialmente más alto, pero con menores costos sociales, esencialmente 
en términos de una mejor salud y un mayor bienestar general.
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ANÁLISIS DE LA GESTIÓN Y PARTICIPACIÓN DE LAS 

AUTORIDADES DEL DISTRITO TURÍSTICO DE SANTA MARTA, 

ORIENTADA HACIA LA CONTAMINACIÓN EN LA CUENCA BAJA 

DEL RÍO MANZANARES (2016–2023)
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Objetivo: Analizar la gestión y participación de las autoridades del Distrito de Santa 
Marta orientada hacia la contaminación de la cuenca baja del río Manzanares entre 
2016 y 2023.

Metodología: La metodología usada es cualitativa, como forma de interpretación 
de las acciones de coordinación de la Administración pública del Distrito de Santa 
Marta, la autoridad ambiental regional (CORPAMAG) y la sociedad civil en la recupe-
ración y conservación de la cuenca baja del río Manzanares de Santa Marta, Colombia. 
Para lo anterior, se usó el método de observación participante, el cual Burgos-Piza et al. 
(2019) define como “una técnica de utilización plena de los sentidos del investigador, 
pero de forma objetiva”

Así mismo, se utiliza el análisis documental cuya técnica es la revisión de documen-
tos y registros, de forma minuciosa, que se consideren fundamentales para compren-
der una situación, incluso la transformación histórica de una comunidad (Dulzante & 
Molina, 2009).

En la recolección y análisis de los datos se contemplaron los Informes de Gestión 
entre 2016 y 2023 del Distrito de Santa Marta y CORPAMAG, así como los informes 
de prensa que detallan la situación de la cuenca baja del río Manzanares durante el mis-
mo periodo.

Tomando la premisa de la Teoría de la complejidad contemporánea que debate la 
dicotomía entre un actor parte de la cadena ambiental y un generador de un ecosistema 
independiente. Por lo anterior, en la gestión ambiental, actor y generador deben encon-
trar puntos intermedios que permitan:
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1.	 La coordinación político-administrativa entre las autoridades y agencias am-
bientales del orden nacional y territorial.

2.	 La sensibilización para integrar a todas las comunidades de la cuenca baja del río 
Manzanares en su descontaminación.

3.	 La presentación y articulación de proyectos de recuperación y control para evi-
tar la acumulación de residuos en la ronda hídrica del río Manzanares.

Resultados: Se encontró que el POMCA 2020-2023 y actividades relacionadas tu-
vieron la participación de las autoridades del Distrito de Santa Marta. La sociedad ci-
vil también participó activamente en las mesas de trabajo y talleres, relacionados con 
la educación ambiental y con los compromisos pactados para evitar la acumulación 
de residuos contaminantes (basuras, escombros) tanto en la ronda hídrica como en la 
cuenca, específicamente en los sectores del barrio Manzanares, La Tenería y Los Cocos, 
donde se evidenció la mayor contaminación de la cuenca baja.

Sin embargo, los mayores informes sobre la gestión ambiental articulada se encon-
traron en informes de periódicos entre los periodos 2016 y 2023, cuya referencia es 
dada por el mismo portal de CORPAMAG.

Por otro lado, el proyecto más ambicioso y con mayor impacto en las comunidades 
de la cuenca baja del río Manzanares, ha sido el Proyecto Parque lineal del río, compro-
misos cumplidos por la Secretaría de Gobierno y Planeación y la intervención efectiva 
de CORPAMAG para el disfrute de un ambiente sano.

Las acciones de los privados también han sido fundamentales para la recuperación 
de parte de la cuenca baja, entre los que destacan la Fundación Santa Marta Sostenible 
y la Asociación de pescadores del río Manzanares, que por tradición se conserva, aun-
que la pesca actualmente no se practica por el deterioro del ecosistema río.

Conclusiones: Aunque los Informes de Gestión ambiental de parte de CORPA-
MAG son técnicos y se enfocan primordialmente en el grado de contaminación, deben 
considerarse fundamentales para la realización de proyectos de inversión ambiental de 
parte del Distrito de Santa Marta. Por otro lado, los detalles de cooperación son entre-
gados por el periódico local, no por la misma entidad ambiental.

Por parte del Distrito de Santa Marta, los Informes de Gestión en medio ambiente 
no demostraron mayor avance y se basan en los informes de periódico, además no son 
amplios para determinar un avance en la política ambiental de Distrito.
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Se hace importante usar los recursos técnicos, operativos y administrativos que 
ofrece la normatividad ambiental para la creación de actos administrativos que hagan 
seguimiento y sancionen de forma estricta a la mala disposición de basuras y a indivi-
duos que en forma consciente contaminen, vulnerando el derecho del resto de ciudada-
nos al disfrute de un ambiente sano.

Esto significa que la educación ambiental y la sensibilización a la comunidad no 
es suficiente. Quienes cohabitan con el río Manzanares exigen una intervención y 
acompañamiento constante de las autoridades medio ambientales, pues los esfuer-
zos de unos cuantos líderes y privados se consideran insuficientes para la magnitud 
de la problemática.
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La presente ponencia pretende presentar algunas de las problemáticas territoriales 
asociadas con soberanía y seguridad alimentaria en el departamento de Chocó, con 
el propósito de plantear recomendaciones y acciones orientadas a la formulación de 
políticas públicas para la atención a su población. Este trabajo parte de los resultados 
del estudio “Gestión de recursos naturales en cuencas del Chocó: rol de organiza-
ciones étnicas en desarrollo socioeconómico y preservación ambiental, periodo 2023-
2024”, aprobado en la Convocatoria Institucional de Investigaciones de la ESAP. Esta 
es una investigación con enfoque cuantitativo-cualitativo, donde uno de los objetivos 
del proyecto era analizar actividades como la agricultura, minería, pesca o turismo, y 
el papel de las organizaciones étnicas en el desarrollo socioeconómico y la preserva-
ción del medio ambiente.

En el desarrollo de la investigación, el equipo realizó un diagnóstico departamen-
tal multidimensional sobre los aspectos político-institucional, social, económico y am-
biental, con el propósito de indagar, estudiar y analizar la realidad del Chocó (Her-
nández, Fernández & Baptista, 2014). Este ejercicio investigativo compiló información 
estadística y entrevistas semiestructuradas con diversos actores y líderes de comunida-
des étnicas (Guevara, Verdesoto y Castro, 2020).
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Uno de esos hallazgos significativos, fue conocer las difíciles condiciones de bienes-
tar de sus pobladores en materia de salud, pues se encontraron altas tasas de mortalidad 
infantil y tasas de mortalidad materna a 42 días, baja cobertura en vacunación pentava-
lente, altas tasas de mortalidad infantil por desnutrición, altas tasas de muertes por in-
fecciones respiratorias agudas y muertes por enfermedad diarreica aguda; en especial, 
es necesario señalar indicadores muy elevados frente a las tasas o indicadores del orden 
nacional, lo cual evidencia una gran brecha en el bienestar de la salud. (DNP, 2023; 
ONU, 2017; Ministerio de Salud y Protección Social, 2022, 2023; DANE, 2024).

De otra parte, el equipo de investigación en su ejercicio cuantitativo encontró po-
sibles respuestas a la problemática ante la compleja situación de salud y bienestar de los 
pobladores, como: primero, indicadores muy bajos en materia de cobertura de servicios 
públicos como acueducto y alcantarillado y condiciones de vivienda; segundo, en lo 
económico, bajos niveles de ingreso, bajos niveles de producción alimentaria; tercero, 
afectaciones ambientales por actividades como la minería y deforestación; y cuarto, 
la presencia de actores armados ilegales sobre el territorio (Agronet, 2023; Cluster de 
Protección Colombia, 2024; Indepaz, 2025) Todos los elementos expuestos anterior-
mente están afectando la salud de la población e impactan negativamente los indica-
dores sociales.

Entre las conclusiones del proyecto se plantea la necesidad de garantizar los dere-
chos fundamentales de la población infantil, primero por su condición de vulnerabili-
dad y, segundo, por ser fuente del cambio hacia el bienestar y condiciones de vida de los 
pobladores del Chocó en el futuro. Por ello, una de las acciones para iniciar ese proceso 
de bienestar es procurar garantías para la soberanía y seguridad alimentaria de las co-
munidades étnicas.

En ese sentido los autores proponen la presente ponencia, por considerar que la te-
mática de seguridad y soberanía alimentaria corresponde a los intereses académicos del 
Congreso, siendo necesario plantear acciones para mejorar la gestión de las organiza-
ciones públicas, en especial el planteamiento de atención a la inclusión social de las co-
munidades étnicas del Chocó y la importancia de sus procesos locales de sostenibilidad 
ambiental.

Es importante señalar que la soberanía alimentaria, y la necesidad de generar posi-
bilidades para que las comunidades étnicas del Chocó puedan cultivar desde sistemas 
productivos que generen abastecimiento alimentario, tiene limitaciones relacionadas 
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con las condiciones climáticas de alta pluviosidad, inundaciones, suelos poco aptos y 
restricciones legales por zonas excluidas por protección ambiental (Sistema de Infor-
mación para la Planificación Rural Agropecuaria, 2025).

De acuerdo con Betancourt (2019), el concepto de soberanía alimentaria se entien-
de como “el derecho de las persona a alimentos adecuados desde el punto de vista salu-
dable y cultural, obtenidos a través de métodos sostenibles y ecológicos, y su derecho a 
definir sus propios sistemas alimentarios y agrícolas” el cual surge hacia finales de los 
año 90’s en la Conferencia Internacional de la Vía Campesina, en un contexto neo-
liberal que afecta seriamente las producciones agropecuarias locales ante la avanzada 
neoliberal.

La soberanía alimentaria, en esencia, promulga defender y fomentar la producción 
agrícola local y el acceso a agua y la tierra; que las propias comunidades decidan qué y 
cómo producir, participen en la política pública agrícola y reconozcan la importancia 
de la mujer en la producción alimentaria. La seguridad alimentaria establece la impor-
tancia del derecho a la alimentación, el cual debe ser garantizado por el Estado (Betan-
court, 2019).

Estos resultados se consideran un aporte a las transformaciones territoriales que 
pretende la presidencia actual y que están plasmadas en el Plan Nacional de Desarrollo 
(PND) 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”, dando así importancia a 
los actores diferenciales; es decir, reconocer el papel de las organizaciones étnico terri-
toriales, también para desarrollar competencias adecuadas en cuanto a los roles admi-
nistrativos que deben aplicarse conforme a lo que son, tienen, quieren y saben hacer en 
el territorio; entendiendo la importancia de oír a las comunidades como actores estra-
tégicos que deben participar y ser parte activa de la planificación y el desarrollo del te-
rritorio (Congreso de Colombia, 2023).
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Objetivo: Analizar el papel de los manglares en la prevención de inundaciones en el 
municipio de San Bernardo del Viento, identificando los posibles cambios de cober-
turas, las implicaciones en la vulnerabilidad del territorio y los retos para la Adminis-
tración pública en materia de ordenamiento, conservación y regulación del territorio.

Metodología: Se descargaron tres imágenes de satélite Landsat 8, dos para los años 
2015 y 2019 y una para el año 2025, con el fin de realizar el análisis de cambio en las 
coberturas de la tierra y las transformaciones que se han ocasionado. Se consultó infor-
mación de las emergencias atendidas por la Unidad de Gestión del Riesgo de Desastres 
(UNGRD) en el municipio de San Bernardo del Viento y se revisó el Plan de Ordena-
miento Territorial adoptado mediante acuerdo 031 de 2002, para relacionar las actua-
ciones asociadas a la determinación del uso del suelo y la concordancia con las condi-
ciones del manglar en el municipio.
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Resultados: En el periodo de tiempo analizado a partir de las imágenes descarga-
das, se observa la disminución del área de manglar entre los años 2015 y 2019, de 513.76 
has, y entre los años 2019 y 2025 de 74.98 has, para un total de reducción en área de 
manglar de 588.74 has. Se observa que, en la zona estudiada, la cobertura de manglar 
en su mayoría fue reemplazada por cultivos de arroz y pastos para ganadería.

Conforme a los reportes de la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de De-
sastres (UNGRD), se observa que el territorio ha estado impactado por inundaciones 
periódicas desde el año 2003, así mismo, es posible establecer que para los años 2007, 
2008, 2010 y 2017 aumentó la cantidad de personas afectadas, o sea, la vulnerabilidad 
de la población frente a las inundaciones creció. El Plan Básico de Ordenamiento Te-
rritorial del municipio fue aprobado mediante acuerdo 031 de 2002, por lo tanto, este 
instrumento fue expedido hace 23 años y no ha sido actualizado acorde con las condi-
ciones actuales del municipio y a la normatividad que establece su revisión y ajuste. En 
el documento se incorporan unas franjas de retiro de las zonas de playa, de los caños, 
de los ríos y de las ciénagas; no obstante, estas franjas de retiro no se respetaron en el 
territorio y según lo discutido con funcionarios de la alcaldía, es complejo que se respe-
ten dichas franjas, por la situación de orden público del municipio. De igual manera, 
los propietarios de fincas de gran extensión identifican estos señalamientos respecto 
de las zonas de retiro como actos de expropiación de la propiedad privada. Así se es-
tablece que, en el desarrollo de la implementación del Plan Básico de Ordenamiento 
Territorial, no se han adelantado proyectos enfocados en la disminución de escenarios 
de riesgo, tampoco se han delimitado ni recuperado zonas de ronda y no se han imple-
mentado planes para la reubicación de familias localizadas en zonas de alto riesgo no 
mitigable, en este caso, familias localizadas en zonas de ronda o en zonas que coinciden 
con áreas aferentes a los caños, arroyos o ciénagas. Por lo tanto, las familias no tienen 
ninguna protección cuando estos arroyos, caños o ciénagas se desbordan de manera 
natural.

Conclusiones: Las transformaciones en la cobertura de manglar y los cambios en las 
coberturas naturales ocasionan mayor exposición en las comunidades y disminución 
de las barreras de protección frente a las inundaciones.

La ausencia de delimitación de zonas ronda de arroyos o ciénagas y de franjas de 
amortiguación de la zona de manglar, ha ocasionado que la propiedad privada ocu-
pe zonas que son naturalmente de uso público y que funcionan como amortiguado-
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res frente a las inundaciones. Adicional a lo anterior, las zonas ocupadas se utilizan en 
actividades ganaderas y de cultivos, las cuales favorecen la compactación del suelo y la 
disminución de la infiltración en el mismo.

Se recomienda que se adelanten estudios a nivel de detalle, con control de campo 
e imágenes con mayor resolución, que permitan tomar decisiones frente a los usos del 
suelo y decisiones que necesite emprender el municipio, para delimitar las zonas de ron-
da y las franjas de amortiguación de los manglares y que contribuyan a la disminución 
de las inundaciones.
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Evocando las líneas iniciales del Manifiesto Comunista de Marx y Engels, pero con 
unas coordenadas históricas, geográficas y conceptuales marcadamente distintas, en 
esta ponencia se comienza afirmando: un fantasma recorre el mundo, el fantasma de 
las comunidades energéticas.

En el mundo, tanto en los países del norte global desarrollado (L. Neij, L. Palm et 
al., 2025) como en los del sur global (dependientes y subdesarrollados), y concretamen-
te en el caso de Colombia (UPME, 2025), en aras de una transición energética justa 
(desde los combustibles fósiles hacia energías supuestamente limpias como las eólicas y 
las solares), hay algunos casos de comunidades locales que, a instancias de los Estados, 
se agrupan para captar y compartir flujos de energía solar. Estas comunidades energé-
ticas, al menos por ahora, se reducen al manejo de un recurso tecnológico con algunas 
bases comunitarias: los Estados proporcionan dispositivos tecnológicos, con limitada 
vida útil, altamente intensivos en diversos minerales y en materias derivadas de com-
bustibles fósiles (cemento, acero, y plásticos), que son los paneles solares y las turbinas 
eólicas; las diversas comunidades aportan un importante espacio de terreno disponible 
y colectivo (este espacio se relaciona con la baja intensidad energética de los flujos eóli-
cos y solares), y sus relaciones y normas sociales propias de comunidades locales.

Objetivos y metodología: Desde el ámbito empírico y positivista, a través de lec-
tura de informes técnicos, alguna literatura técnica, y contacto con técnicos del Mi-
nisterio de Minas y Energía, se responderá a la pregunta: ¿Cuáles son los mínimos re-
querimientos, en materia de espacio y de dispositivos de captación de flujos eólicos y/o 
solares, para que una comunidad energética sea técnicamente factible y con alguna au-
tosuficiencia en materia energética?
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Desde un enfoque más normativo y propositivo, a partir de una lectura crítica 
de enfoques y estudios sobre las instituciones, como los de Bookchin (2022) e Illich 
(2011) se dará alguna respuesta al siguiente interrogante: ¿cuáles son las transforma-
ciones institucionales, posibles y necesarias, para recuperar el sentido de lo comuni-
tario y de la ayuda mutua, que permitan avanzar hacia una transición energética jus-
ta, ambiental y socialmente?

Resultados: En esta ponencia, la cual es un insumo para un posible artículo en re-
vista indexada y un policy brief, se avanzará en responder dos grandes interrogantes. Es-
tos productos están relacionados, como resultados para el segundo semestre del 2025, 
en la investigación sobre transición energética justa, con énfasis en procesos institucio-
nales, que estamos desarrollando con el apoyo de la ESAP (proyecto E6_2024_08).

Conclusiones: El fantasma, que con los mencionados y recientes procesos se puede 
despertar, es el de la cooperación directa de las colectividades locales, previa a los mo-
dernos Estados y a las actuales sociedades de mercado. La comuna aldeana, con una 
duración de más de un milenio, y otras instituciones cooperativas y solidarias locales, 
hermandades, confraternidades y gremios populares, recogen la prolongada y arraigada 
experiencia espontánea y libre de diversas sociedades, en torno al apoyo mutuo que, a 
su turno, es derivado de la evolución natural de las diversas especies de virus, bacterias, 
plantas y animales (incluidos los humanos), que han evolucionado más con la ayuda 
mutua y con la simbiosis, que con la guerra y la violenta competencia. Estos aportes a 
la evolución los han explicado, respectivamente, científicos de la talla de Kropotkin 
(2016) y Margulis (1999). Las auténticas comunidades, con propiedades en común y 
regidas por sus propias normas, son una rareza en un mundo en el que imperan el indi-
vidualismo y la más violenta competencia, que emergió con los cercamientos y la violen-
ta destrucción de comunidades (commons) para dar paso al Estado y al mercado, como 
lo mostró Polanyi (2001). Hoy, la extremada y omnipresente competencia en las socie-
dades de mercado evoca la auténtica tragedia original de Hobbes (una pugna de todos 
contra todos, y una guerra de la humanidad contra la naturaleza), como lo ha explicado 
Macpherson (1964).
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El pueblo Ticuna es una comunidad indígena transfronteriza asentada en el Trapecio 
Amazónico —entre Colombia, Brasil y Perú— cuyo tejido social se organiza en torno 
a la maloca como centro político-ritual y a la chagra como sistema agrícola de policul-
tivo (Guantiva Pinzón & Valencia Sánchez, 2019). Con transmisión intergeneracional 
de saberes, normas de reciprocidad y trabajo solidario, la comunidad preserva su lengua 
y ritualidad mientras enfrenta presiones de mercado, movilidad, variabilidad climática 
y brechas de conectividad.
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Objetivo: Identificar un marco de acción público-privado-académico —la triple 
hélice— aplicado a instrumentos de financiación colaborativa ( fundraising y crowd-
funding) para el desarrollo regional y local sostenible. Se sostiene que, cuando Estado, 
universidades y actores económicos coproducen valor público con las comunidades, 
los dispositivos de recaudo dejan de ser simples canales de recursos y se transforman en 
plataformas de gobernanza territorial que fortalecen capacidades, derechos y patrimo-
nios bioculturales (Boisier, 1997, 2004; González de la Fe, 2009). Conceptualmente, se 
involucra la noción de desarrollo territorial, que requiere arreglos institucionales poli-
céntricos y participación efectiva (Boisier, 1997, 2004). La triple hélice —universidad, 
industria y Estado— se adopta aquí como heurística para articular saberes técnicos 
y locales, y como política práctica para incubar proyectos que vinculen conservación, 
economía del cuidado y diversificación productiva en territorios indígenas (González 
de la Fe, 2009; Pérez Mollinedo, 2024), sin desconocer la gobernanza y gestión pública 
en Colombia, que requiere tejer alianzas, abrir datos y orientar la acción hacia resulta-
dos con valor público (Zúñiga, 2024; Guerrero & Arias, 2022).

Metodología: Esta investigación combina una revisión de literatura sobre triple 
hélice, desarrollo territorial y financiación colaborativa en América Latina; seguida de 
un análisis de experiencias de crowdfunding y fundraising aplicadas a educación supe-
rior, artesanías y turismo de naturaleza, desde un enfoque etnográfico con visita a la 
comunidad estudio. Esto permitió aproximarse al fenómeno y contrastar observacio-
nes con fuentes académicas sobre los Ticuna (Guantiva Pinzón & Valencia Sánchez, 
2019), así como con estudios regionales sobre turismo y cadenas de valor en Amazonia 
(Ochoa-Zuluaga, 2019). La elección del caso parte del Proyecto de Internacionaliza-
ción de Saberes Ancestrales (ISA), cofinanciado por ICETEX, que busca resaltar la tra-
yectoria de organización comunitaria, liderazgo de mujeres artesanas, interacción con 
áreas protegidas y articulación con universidades y organizaciones de la sociedad civil.

Resultados: Se identifican tres constelaciones de proyectos donde los instru-
mentos de financiación colaborativa pueden ser palancas de desarrollo sostenible 
con enfoque territorial.

El primero es un abordaje desde la educación superior y la ciencia ciudadana, que 
evidencia que, cuando la universidad se asocia con gobiernos locales y aliados priva-
dos, la triple hélice reduce asimetrías de información y costos de transacción (González 
de la Fe, 2009). Se proponen becas indígenas con contrapartidas públicas (municipio, 
PDET), fondos semilla universitarios y micro becas ciudadanas canalizadas por pla-
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taformas académicas o fundaciones, con rendición de cuentas abierta y tutoría docen-
te. La evidencia regional sugiere que la financiación colectiva moviliza comunidades 
y aprendizajes más allá del dinero (Cicchiello et al., 2022; Jiménez-Cercado & Acos-
ta-Véliz, 2018).

Un segundo enfoque se centra en artesanías, chagra y economías del cuidado. Con-
siderando que el crowdfunding en América Latina crece favoreciendo productos con 
relato identitario y trazabilidad (Peñaranda Lagrava & Lazarte Arce, 2024; Hernán-
dez, 2024), se plantea la realización de campañas de crowdfunding de recompensas para 
fortalecer cadenas de valor artesanales en chambira y tintes naturales, combinadas con 
eventos solidarios —ferias, subastas culturales— y compras públicas locales con crite-
rios de etnodiseño. Integradas a acuerdos público-privados de comercialización justa y 
certificaciones de origen, estas iniciativas vinculan el recaudo con metas de conserva-
ción y salvaguardia cultural (Bossa-Benavidez, 2023).

El último enfoque contempla turismo de naturaleza y monitoreo biocultural. Se pue-
den utilizar plataformas de donación recurrente para guardianes del bosque, kits de mo-
nitoreo y senderos interpretativos, cofinanciadas con tasas de turismo y aportes empresa-
riales. Se considera la experiencia previa en Amazonia, donde las tensiones entre cadenas 
globales y agendas locales demandan diseños de gobernanza que aseguren control comu-
nitario y reparto justo de beneficios (Ochoa-Zuluaga, 2019; Isaza et al., 2020). La finan-
ciación colectiva complementa, sin sustituir, la inversión pública, y su legitimidad descan-
sa en la transparencia y corresponsabilidad entre las hélices (Isaza et al., 2020).

Transversalmente, y para implementar las tres estrategias, se proponen cuatro prin-
cipios operativos: (a) consentimiento libre, previo e informado y gobierno propio en 
todas las etapas; (b) arquitecturas de datos abiertos de proyectos, metas, presupuestos 
e impactos interoperables con plataformas municipales y universitarias; (c) co-diseño 
narrativo —storytelling con lengua y símbolos ticuna— para comunicar lo que la comu-
nidad desea ser, no solo lo que le falta; (d) mecanismos de trazabilidad y auditoría para 
minimizar riesgos de captura y “folclorización”. Bajo estos principios, la triple hélice 
opera como infraestructura que alinea instrumentos de recaudo con planes de vida, or-
denamiento territorial y políticas de transición ecológica.

Conclusiones: Este abordaje ofrece una comprensión territorial de la triple héli-
ce para contextos indígenas amazónicos, articulando economía colaborativa con valor 
público y consolidando evidencia latinoamericana sobre crowdfunding —tipos, fac-
tores de éxito y regulación— en problemas de gestión pública territorial. Para futuras 
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investigaciones se propone diseñar una hoja de ruta institucional híbrida, incluyendo 
cláusulas de salvaguarda cultural, fondos rotatorios universitarios y presupuestos par-
ticipativos digitales, que atenúan el centralismo y fortalecen capacidades locales. Así, 
donde el jaguar del mito guarda los senderos y la chagra convoca trabajo colectivo, la fi-
nanciación colaborativa —bien gobernada— es más que recaudo: es política territorial 
al servicio del buen vivir Ticuna y de la sostenibilidad amazónica.
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ANÁLISIS DE LAS ASIMETRÍAS EN EL DESEMPEÑO 

DEPARTAMENTAL ENTRE CUNDINAMARCA Y PUTUMAYO 

ENTRE 2020 Y 2022

Diego Alonso Pinilla Murcia
Correo: diegopinilla4@gmail.com / diego.pinilla@esap.edu.co

Afiliación institucional: Escuela Superior de Administración Pública — ESAP

Esta ponencia tiene como objetivo explicar las causas de las asimetrías entre los depar-
tamentos de Cundinamarca y Putumayo en relación con el desempeño departamental 
medido por el DNP entre 2020 y 2022. Se utiliza como base teórica el enfoque de capa-
cidades de Amartya Sen, el Neoinstitucionalismo de Douglass North y los postulados 
de Orlando Fals Borda, entre otros. 

Esta investigación emplea una metodología cualitativa con una perspectiva explica-
tiva, basada en datos y reportes institucionales, la cual revela asimetrías significativas 
en el desempeño departamental entre Cundinamarca y Putumayo, identificando bre-
chas territoriales, especialmente en la gestión, movilización y ejecución de recursos, así 
como en la planificación efectiva y la articulación interinstitucional e intersectorial. 
Se analizan los fenómenos que propician estas asimetrías, como la falta de capacidades 
económico-productivas, la concentración del poder político y económico en los polos 
de desarrollo, las diversas condiciones geográficas, sociales, demográficas y culturales, 
la competitividad departamental y el impacto del conflicto armado en los territorios, 
en donde se resalta la necesidad de considerar los contextos históricos, geográficos y so-
ciales únicos de cada región para interpretar adecuadamente los resultados y formular 
políticas públicas adaptadas que reduzcan las brechas territoriales y promuevan un de-
sarrollo equitativo y un equilibrio regional basado en las características diferenciales.
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DESARROLLO DE IA PARA OPTIMIZAR LA  

POLÍTICA DE EMPLEO Y LA INCLUSIÓN LABORAL

John Augusto Romero Gutiérrez
Correo: john.romero@esap.edu.co 
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Objetivo: Desarrollar un prototipo de inteligencia artificial (IA) orientada al análisis, 
evaluación e innovación de programas de empleo, que ofrezca alternativas de solución 
para mejorar la empleabilidad, la inclusión y la formalización laboral, especialmente 
para grupos vulnerables (alcance nivel territorial), a través de la identificación de ten-
dencias emergentes en el mercado laboral. 

Metodología: La investigación se desarrolló bajo los principios del Design Thinking, 
iniciando con la fase de empatía para comprender el contexto y las necesidades, que se 
establecen con los retos en materia de políticas públicas del área, seguida de la defini-
ción del problema (en este caso, la política pública que será impactada, el empleo). Lue-
go, a través de la fase de ideación, se usó IA de forma iterativa para generar soluciones a 
los modelos que se van puliendo con la entrada de nuevas variables. La etapa de pruebas 
requiere de la implementación de la IA con la fase de prototipado para ajustar una solu-
ción viable y ajustada a las necesidades identificadas. 

Resultados:  
Análisis de datos del mercado laboral y tendencias emergentes: Modelo Predictivo 

/ Análisis de Datos 
La IA debe ser capaz de analizar grandes volúmenes de datos históricos y actuales 

del mercado laboral para identificar patrones y tendencias emergentes. Esto podría in-
cluir la identificación de nuevas industrias o profesiones en crecimiento, así como la 
evolución de las habilidades requeridas. El uso de técnicas de aprendizaje automático, 
como la regresión, la clasificación o las redes neuronales profundas, puede ayudar a pre-
decir las futuras necesidades de trabajo, lo que a su vez proporciona información valiosa 
para desarrollar nuevos programas de empleo. 
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Evaluación de la efectividad de los programas de empleo existentes: Modelo Predic-
tivo / Sistema de Recomendación 

Aquí la IA debe ser capaz de evaluar el impacto de los programas de empleo me-
diante el análisis predictivo, es decir, predecir el éxito de estos programas en función de 
datos previos y actuales. Esto puede incluir evaluar la tasa de colocación laboral, la re-
tención de empleo, la satisfacción de los beneficiarios y otros indicadores relacionados. 
Un modelo predictivo puede usar aprendizaje supervisado para identificar qué factores 
afectan el éxito de los programas y qué ajustes pueden optimizar su rendimiento. 

Optimización de la inclusión laboral para grupos vulnerables: Sistema Experto / 
Análisis de Texto / Sistema de Recomendación 

Para abordar la inclusión laboral de grupos vulnerables, la IA puede desempeñar 
múltiples funciones, como personalizar políticas de formación técnica y empleo adap-
tadas a las características y necesidades específicas de cada grupo. Un sistema experto 
podría proporcionar recomendaciones sobre programas de formación y empleo, mien-
tras que un análisis de texto podría explorar datos de encuestas, opiniones o retroali-
mentación de usuarios para entender las barreras específicas que enfrentan estos gru-
pos. También, los sistemas de recomendación pueden ayudar a sugerir programas de 
formación que cierren la brecha entre las habilidades y demandas del mercado. 

Alcances con el apoyo del DANE: En sinergia con el DANE se podrían superar las 
limitaciones de las IA actuales construyendo una IA especializada en políticas públicas 
que incluya: 

1.	 Modelos predictivos y estadísticos entrenados con machine learning supervisa-
do y no supervisado, utilizando datos estructurados del DANE.

2.	 Sistemas de simulación para evaluar escenarios futuros y el impacto potencial de 
diversas políticas públicas. 

3.	 Herramientas para integrar datos en tiempo real y mantener actualizada la in-
formación.

4.	 Interfaces conversacionales que combinen análisis cuantitativos avanzados con 
explicaciones en lenguaje natural, facilitando el acceso a la información para 
distintos usuarios.

5.	 La combinación de estas tecnologías permitiría un análisis más completo, pro-
fundo y escalable, adaptable a diferentes áreas y políticas públicas. 
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Conclusiones: La implementación de IA especializada en políticas públicas repre-
senta una oportunidad estratégica para transformar la gestión estatal, especialmente en 
el ámbito laboral. La propuesta demuestra que es posible desarrollar soluciones tecno-
lógicas adaptadas a las necesidades del sector público, capaces de mejorar la toma de de-
cisiones, optimizar recursos y fomentar la inclusión. La IA puede ser una herramienta 
clave para superar los desafíos estructurales del mercado laboral colombiano, siempre 
que se integre con datos confiables, como los del DANE, y se diseñe con criterios éticos, 
legales y de gobernanza adecuados.
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ORCID: https://orcid.org/0000-0003-1053-6944 

Objetivo: El objetivo de la ponencia es analizar la evolución de la política y las accio-
nes institucionales en materia de empleo, carrera administrativa y sistemas de talento 
humano en el sector público de Latinoamérica durante los últimos 35 años, a partir de 
nueve casos. Esto permite evaluar el cumplimiento normativo e institucional, así como 
los principios universales sobre el acceso al empleo y la carrera pública, y ofrecer pro-
puestas de mejora relacionadas con la capacidad del Estado para vincular personal de 
carrera con perspectiva territorial, promover la participación e inclusión social, garan-
tizar el mérito, la transparencia y el buen gobierno.

Metodología: La ponencia muestra resultados del proyecto de investigación titula-
do “La carrera administrativa y los sistemas de manejo de personal: estudio comparado 
de Colombia y Latinoamérica”, que utiliza una metodología mixta. Combina perspec-
tivas cuantitativas —analizando datos sobre empleo público y carrera administrativa 
en nueve países de América Latina para contrastar las hipótesis planteadas— y pers-
pectivas cualitativas centradas en el análisis de los actores involucrados, mediante he-
rramientas mixtas expresadas en cuatro instrumentos de recolección de información: 
fichas de resumen documental, entrevistas, trabajo de campo y discusiones de los temas 
del proyecto.

El proyecto se desarrolla en tres fases: una exploratoria, a manera de comparación 
entre países sobre un tema ampliamente estudiado en la región (ya completada); otra de 
carácter descriptivo —trabajo de campo, aún en curso— que aborda el contenido espe-
cífico del tema de investigación; y una última fase con sentido explicativo-comprensivo, 
que constituye las unidades de análisis de la ponencia.
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Por tanto, la ponencia es resultado de la revisión de la normatividad, la consulta y 
análisis de la literatura nacional e internacional y el trabajo de campo. Los resultados 
contribuyen a mejorar la manera en que en América Latina se provee el empleo públi-
co, se promueve el ingreso a la carrera administrativa y se fortalece el sistema de talento 
humano. En la ponencia se revisan los casos de México, Cuba, Colombia, Perú, Bolivia, 
Chile, Brasil, Uruguay y Argentina.

Resultados: La Constitución política de la mayoría de los países de América La-
tina, cuyas reformas ocurrieron entre 1989 y 1997, incorporó elementos relacionados 
con el mérito y el ingreso transparente al empleo público, y particularmente a la carrera 
administrativa, como parte del Estado social de derecho que los caracteriza como na-
ciones democráticas. Esto obligó a ajustes institucionales y del aparato estatal en todos 
sus niveles para ponerlos en práctica, especialmente en las entidades territoriales, don-
de casi siempre están ausentes y rara vez se presentan convocatorias públicas.

Estos elementos son relevantes en el ordenamiento constitucional, legal e institu-
cional, al punto que se crearon comisiones nacionales o instituciones de servicio civil 
encargadas del ingreso al empleo público y a la carrera administrativa, que representan 
la entidad por medio de la cual todas las demás del sector público de América Latina 
realizan sus procesos de acceso a la carrera administrativa por mérito.

Sin embargo, esto ha creado un gran reto para la Administración pública, pues en la 
práctica no todas las entidades recurren a sus servicios y se aplican mecanismos extraor-
dinarios para proveer los cargos en el Estado, contraviniendo la legislación vigente. Un 
análisis más amplio de los países de América Latina con carrera administrativa muestra 
que estas reformas no fueron resultado de decisiones democráticas de los mandatarios 
de turno, sino de exigencias sociales, producto de grandes reformas al Estado en Co-
lombia, México, Perú, Bolivia, Brasil, Chile y Argentina, en un contexto de transfor-
maciones sociales, políticas y económicas, y de promoción del modelo neoliberal.

La necesidad de promover el empleo público e implementar la carrera administra-
tiva en los países de Latinoamérica, bajo los principios de democracia, participación, 
inclusión social, mérito, transparencia y buen gobierno, ha implicado no solo proveer 
vacantes para el sector público frente a prácticas ajustadas a intereses partidistas o de 
clase, sino también contribuir a la construcción de Estados más democráticos.

No obstante, este propósito no ha garantizado el cumplimiento total del derecho de 
las personas a acceder al sector público por mérito, lo que evidencia incumplimientos 
legales, institucionales y éticos en casi todos los países de la región, según se desprende 
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del análisis realizado en ocho países. De allí surge la necesidad de proponer mecanis-
mos y prácticas que mejoren la provisión de empleo público y el acceso por mérito a la 
carrera administrativa, incorporando enfoques de capacidad estatal, vinculación terri-
torial, participación e inclusión social, mérito, transparencia y buen gobierno.

Conclusiones: América Latina cuenta con normas sobre carrera administrativa y 
reglamentación del ingreso al empleo público por mérito desde la primera mitad del 
siglo XX, resultado de medidas liberales, reformas estatales y presiones sociales deriva-
das de la consolidación del capitalismo y de ideas keynesianas (Bonilla, 2022). Sin em-
bargo, en la práctica, el acceso al sector público sigue mediado por afinidades políticas 
y cercanías familiares con quienes detentan el poder, es decir, por mecanismos propios 
de un Estado burocrático y patrimonialista (Uricoechea, 1986).

Los nueve países revisados incorporaron entre 1989 y 2024 cambios legales e insti-
tucionales para promover el empleo y la carrera administrativa, pero esto aún no se re-
fleja en un porcentaje significativo del empleo total, con excepción de Cuba. Tampoco 
se cuenta con procesos que evidencien un aumento de la capacidad estatal ni que inte-
gren perspectivas territoriales o promuevan la democracia, lo que evidencia la necesi-
dad de una reforma integral para mejorar la provisión de empleo público y el acceso a la 
carrera administrativa en la región.
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Los altos cargos en el nivel local o municipal, que incluyen alcaldes, secretarios, jefes 
de departamento y otros funcionarios de alto nivel, ejercen un papel estratégico en la 
fase de implementación de políticas públicas. Estos actores desempeñan un rol central 
en la coordinación de recursos y en la supervisión de procesos para garantizar la efec-
tividad en la ejecución de las políticas públicas. La capacidad de liderazgo, la gestión 
de recursos y la toma de decisiones resultan determinantes en el éxito o fracaso de las 
intervenciones gubernamentales en el ámbito local. La gestión efectiva de estos cargos 
requiere conocimientos técnicos, habilidades de liderazgo y capacidad para movilizar 
actores internos y externos.

Como señalan múltiples estudios (Amastal, 2023; Aguilar, 1992; Fontaine, 2015; 
Fowler, 2019; Hill y Hupe, 2002), la efectividad de la implementación de políticas pú-
blicas en el ámbito municipal está ligada a la capacidad de liderazgo y gestión de los al-
tos cargos administrativos, quienes toman decisiones clave en la fase de ejecución. En 
ocasiones, estos actores actúan como mediadores entre las políticas formuladas en ni-
veles superiores —gubernamentales o legislativos— y su concreción en territorios espe-
cíficos; además, deben asumir la responsabilidad de implementar políticas formuladas 
por gobiernos anteriores.

Así mismo, los altos cargos tienen la responsabilidad de coordinar los recursos hu-
manos, financieros y materiales necesarios para la operación de los programas sociales, 
de infraestructura, de educación o de salud, de modo que las acciones se desarrollen 
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conforme a lo establecido. La coordinación eficaz constituye un factor crucial, ya que 
permite integrar distintas áreas y niveles de gestión, y reducir la fragmentación en la 
oferta municipal de servicios.

Por último, los altos cargos deben realizar o facilitar la evaluación de los resulta-
dos, detectando posibles obstáculos y ajustando la implementación en función de las 
circunstancias. La evaluación y el monitoreo permiten identificar desviaciones y co-
rregirlas oportunamente, garantizando que los objetivos de las políticas públicas sean 
alcanzados.

Objetivo: El objetivo de la ponencia es presentar un análisis de los perfiles profe-
sionales de las personas que ocupan los principales cargos directivos de los ocho muni-
cipios de segunda categoría de Cundinamarca, de modo que se comprenda su grado de 
formación y trayectoria pública, y al mismo tiempo se ofrezca un análisis crítico sobre 
cómo estos perfiles evidencian sesgos de género, áreas profesionales y lugares de origen.

Metodología y resultados: El análisis cualitativo se llevó a cabo mediante la com-
paración de los perfiles de las personas que ocupan cargos de primer nivel, como alcal-
des, secretarios y directores. Se encontró que persisten sesgos de género, ya que las mu-
jeres son minoría en estos cargos; por ejemplo, solo hay una alcaldesa y la mayoría de las 
mujeres ocupan cargos en áreas sociales, educación u otras tradicionalmente asignadas 
a ellas. No hay secretarias de hacienda, y pocas ocupan cargos de gobierno o seguridad, 
lo que evidencia un sesgo de género persistente.

Así mismo, la mayoría de las personas tienen formación de pregrado en derecho o 
ingeniería, y muy pocos cuentan con estudios en políticas públicas. Además, pocos de 
los cargos son ocupados por personas nacidas en el municipio donde ejercen su función. 
Aunque estos resultados se complementarán con otras líneas de investigación que bus-
can establecer las experiencias de implementación de políticas públicas en municipios 
de segunda categoría de Cundinamarca, se puede adelantar que las personas que ocupan 
estos cargos son mayoritariamente varones, con estudios en derecho o ingeniería, proce-
dentes de ciudades intermedias o incluso de Bogotá. Estas características podrían inter-
pretarse como sesgos que inciden en la ejecución de políticas públicas a nivel municipal.

La ponencia es resultado de la investigación “Los desafíos de la implementación de 
políticas públicas: análisis comparativo de ocho municipios de Cundinamarca —2016-
2024”, realizada por el Grupo Conatus de la Territorial Cundinamarca.
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Territorial Tolima

Objetivo: Identificar algunos de los retos observados en del desarrollo que ha tenido 
la educación superior a lo largo de la historia, a partir del cual se plantean alternativas 
para hacer frente desde las instituciones de educación superior.

Este trabajo se basa en la investigación que se lleva a cabo en la Territorial Tolima 
denominada “Vinculación en el ámbito laboral y el desempeño en el mercado de los 
egresados de Administración Pública Territorial de la Escuela Superior de Administra-
ción Pública ESAP, Territorial Tolima 2016-2024”.

Metodología:
1.	 Abordaje analítico desde diferentes perspectivas de cambios presentados en la 

modernidad, postmodernidad y posturas teóricas que determinan alternativas 
de cambio en el siglo XXI.

2.	 Lineamientos básicos de la metodología cuantitativa y cualitativa.
3.	 Fuentes, relacionadas directamente con los egresados de la Territorial Tolima en 

el periodo 2016-2024, que dan razón de los resultados propios del territorio y, a 
la vez, la disertación acerca de los resultados propios del territorio y la relación 
con las perspectivas de cambios por los retos derivados de cambios en lo social, 
político, económico, entre otros.

4.	 Análisis de la educación superior.
5.	 Presentación de las condiciones de los egresados de la Territorial Tolima de la 

ESAP durante el periodo 2016-2024.
6.	 Alternativas para la educación superior en el siglo XXI.
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Resultados: Reflejan la situación real de los egresados en cuanto a vinculación la-
boral, desempeño profesional, competencias y formación, seguimiento y evaluación, 
así como impacto en la sociedad. Se destaca la importancia de adaptar continuamente 
los programas académicos a las necesidades del mercado laboral, promoviendo la ad-
quisición de conocimientos pertinentes. En este contexto, se evidenciaron dificultades 
relacionadas con el seguimiento y la evaluación, las cuales se comprobaron mediante 
técnicas de recolección de información —encuestas y procesos de seguimiento y eva-
luación— que consideraron competencias de los egresados valoradas positivamente, las 
cuales les permiten desempeñarse eficazmente como profesionales.

Asimismo, se resalta la necesidad de mejorar la pertinencia curricular y fortalecer 
el perfil profesional de los egresados mediante la actualización del pensum hacia en-
foques de gobiernos inteligentes y sostenibles, incorporando capacitaciones en nuevas 
herramientas tecnológicas. Esto permitirá generar un impacto positivo en la sociedad y 
en las organizaciones, contribuyendo a las transformaciones sociales que la región y el 
país requieren para asegurar el éxito de los egresados.

Desde el análisis histórico y la presentación de las alternativas para la educación su-
perior en el siglo XXI se destacan las siguientes alternativas:

1.	 Formación en políticas competitivas que conllevan ajustes internos de los gru-
pos gobernantes en donde coexiste la disparidad de conceptos.

2.	 Una nueva mirada a la enseñanza a partir de la crítica, el trabajo en equipo y 
el uso de la inteligencia artificial, teniendo en cuenta la ética en la formación y 
aplicación.

3.	 La enseñanza de lo micro y de lo macro o global dará al futuro profesional los 
elementos, factores y capacidades para entender, comprender y atender asuntos 
internos y externos.

4.	 La globalidad es un aspecto fundamental que requiere comprensión, lo que im-
plica el dominio de idiomas que permitan el análisis crítico, no solo desde la 
perspectiva de ciertos autores, sino desde la propia. Por lo tanto, para el profesio-
nal del siglo XXI, el conocimiento de diversos idiomas resulta esencial.

5.	 La disertación a partir de la aplicación de la inteligencia artificial en diversos 
contextos y campos del conocimiento. Esta permitirá interactuar, comprender y 
aplicar nuevas formas de análisis, identificar distintas oportunidades y, al mis-
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mo tiempo, evaluar los efectos positivos y negativos de las aplicaciones del cono-
cimiento, lo que explica las tendencias que impactan la sociedad, la economía, 
la cultura y la política.

6.	 La educación para la paz es, quizá, uno de los aspectos que hoy y en el futuro 
debe fomentarse en la formación de la persona desde la educación. Implica una 
apertura y un cambio de paradigmas construidos en diversos contextos, además 
de considerar que los cambios permanentes en la sociedad líquida (Bauman) ge-
neran nuevas visiones y posturas frente al conflicto, el cual debe ser abordado y 
estudiado para ser comprendido desde perspectivas diferentes.

7.	 La revisión permanente de los programas educativos en las diferentes áreas del 
conocimiento, de la interacción y de las necesidades que se abordan en el campo 
laboral, de tal forma que haya no sólo compensación, sino perspectiva de los ha-
llazgos y nuevas formas de aplicar el conocimiento, que surge desde la investiga-
ción realizada en las instituciones de educación superior.
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Objetivos específicos:
1.	 Analizar cómo las expectativas laborales de los egresados influyen en la decisión 

de permanecer o abandonar la ESAP.
2.	 Evaluar si la formación académica de la ESAP se alinea con las necesidades rea-

les del sector público.
3.	 Identificar la relación entre las expectativas salariales de los egresados y su per-

cepción sobre el valor de la carrera.
Metodología: En esta investigación se empleó una metodología mixta, combinan-

do enfoques cualitativos y cuantitativos para obtener una visión completa sobre la de-
serción en la Escuela Superior de Administración Pública (ESAP). A través de entre-
vistas, se recopilaron las percepciones de funcionarios públicos egresados de la ESAP 
y otras universidades, con el fin de entender la influencia de la formación en Adminis-
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tración pública en el desempeño profesional. Asimismo, se aplicaron encuestas y entre-
vistas a estudiantes activos y a desertores para explorar las razones de permanencia o 
abandono, prestando especial atención a quienes consideran retirarse. Complementan-
do estos datos, se analizaron estadísticas previas de deserción y se evaluaron las expec-
tativas laborales de los egresados, contrastándolas con la realidad del mercado laboral 
del sector público. Esta estrategia integral busca conectar la percepción del esfuerzo y 
la recompensa de los estudiantes con las oportunidades reales que ofrece el campo de la 
Administración pública.

Resultados: Los hallazgos de la investigación revelaron un cambio en la percepción 
del esfuerzo y sacrificio inicial con el que los estudiantes de la ESAP abordan su for-
mación profesional. Al finalizar el proceso, esta percepción evolucionó hacia una lógica 
de necesidad y estabilidad, en la que los egresados priorizan la seguridad laboral y las 
oportunidades dentro del sector público.

Por un lado, quienes lograban ingresar al ámbito público contaban con la posibi-
lidad de continuar su formación, capacitarse y acceder a los beneficios que ofrece el 
empleo estatal. Por otro lado, aquellos egresados de la ESAP sin vinculación estable en 
el sector enfrentaban barreras para ascender, debido a los problemas de contratación 
estatal —planta y prestación de servicios—. Aunque existen promociones, el tiempo 
de carrera exigido para ascender no tiene el mismo valor si el contrato no es de planta, 
generando frustración en algunos egresados.

Otro aspecto crítico identificado es la falta de sedes en los municipios, lo que difi-
culta el acceso a especializaciones o maestrías en Administración pública. Como resul-
tado, muchos optan por iniciar una segunda carrera profesional para compensar la falta 
de especialización en su área. A pesar de estos desafíos, la oferta laboral y los salarios 
en el sector público son percibidos como competitivos, ya que no se registraron quejas 
relacionadas con la remuneración.

Durante la búsqueda de egresados de la ESAP, surgió un interrogante clave: ¿cuán-
do se es realmente administrador público? Algunos entrevistados respondían: “Sí, pero 
no estoy ejerciendo la carrera”, refiriéndose a su tipo de contratación: “No soy de planta, 
solo hago trabajo auxiliar, archivo o secretaría”. Esto contrasta con otras profesiones, 
como medicina, arquitectura o ingeniería, donde un egresado se identifica con su pro-
fesión desde el momento en que obtiene su diploma.
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La pregunta que emerge entonces es: ¿se es administrador público solo al ejercer un 
cargo de alto nivel, como alcalde, ministro o concejal? ¿O la Administración pública 
se define por la toma de decisiones y la formulación de políticas públicas? La presencia 
de otros profesionales en el sector público que no han pasado por la ESAP también ali-
menta esta reflexión sobre la identidad profesional del administrador público.

Si quieres, puedo hacer también una versión más concisa y directa, ideal para po-
nencia o artículo académico, manteniendo la argumentación sobre percepción, identi-
dad profesional y barreras en el sector público.

Conclusiones:
1.	 De sacrificio/recompensa a codicia/necesidad: La percepción inicial de esfuerzo 

y sacrificio con la que los estudiantes ingresan a la ESAP cambia con el tiempo. 
Al finalizar sus estudios, su prioridad se transforma en una necesidad de esta-
bilidad laboral y acceso a beneficios del sector público, lo que lleva a algunos a 
conformarse con cualquier tipo de empleo en la administración.

2.	 Desafío en la identidad del administrador público: La investigación abrió la pre-
gunta sobre cuándo un administrador público realmente lo es. Mientras que en 
otras profesiones el título define la identidad profesional desde el momento de 
la graduación, en Administración pública parece depender de la capacidad de 
tomar decisiones y formular políticas. La presencia de otros profesionales en al-
tos cargos públicos sin haber pasado por la ESAP refuerza este cuestionamiento.

3.	 La ESAP y su desconocimiento en la sociedad: Un problema recurrente es la 
falta de información sobre la ESAP en los colegios y en la sociedad en general. 
Muchos jóvenes desconocen la existencia de la Administración pública como 
una opción de carrera, lo que reduce la cantidad de estudiantes con verdadera 
vocación y contribuye a la deserción en los primeros semestres.

4.	 El impacto de la deserción en la ESAP: La disminución de la matrícula no solo 
afecta a los estudiantes, sino también a la institución. La pérdida de alumnos 
limita la inversión en sedes, docentes y programas académicos, reduciendo la 
capacidad de la ESAP para formar administradores públicos y debilitando su 
presencia en el país.
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El propósito de esta investigación es identificar los factores que influyen en los retornos 
salariales de los egresados del programa de Administración Pública de la Escuela Su-
perior de Administración Pública (ESAP). Para ello, se realizó una caracterización de 
la estructura laboral con base en la Encuesta de Egresados 2021, analizando aspectos 
como nivel educativo, experiencia laboral, género y orden administrativo de las entida-
des donde laboran. El marco conceptual se fundamenta en la Teoría del Capital Hu-
mano (TCH), que sostiene que la educación constituye una inversión que incrementa 
la productividad de los individuos y, en consecuencia, sus ingresos. El análisis empírico 
se desarrolló a partir de una extensión de la ecuación de retornos salariales propuesta 
por Mincer (1974), utilizando el método de Mínimos Cuadrados Ordinarios (MCO).

Los resultados evidencian que los egresados con niveles educativos más altos obtie-
nen mayores ingresos medios. En particular, un graduado con especialización en Ad-
ministración Pública gana en promedio un 4 % más que uno con pregrado, mientras 
que quienes poseen maestría perciben entre un 20 % y 26 % más. En valores moneta-
rios, esto equivale a un diferencial de hasta $1.034.452 mensuales frente a los gradua-
dos con solo pregrado. Asimismo, se identificó una brecha de género: los hombres per-
ciben, en promedio, ingresos entre 12 % y 13 % superiores a los de las mujeres, incluso 
con niveles educativos similares. También se observó un diferencial territorial: los gra-
duados vinculados a entidades del orden nacional ganan, en promedio, 37 % más que 
aquellos en entidades del orden territorial. A nivel departamental, los egresados que 
laboran en Bogotá, Guainía, La Guajira, Vichada y Casanare presentan los mayores 
retornos salariales.
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Estos hallazgos permiten concluir que los factores más determinantes en los retor-
nos salariales de los egresados de la ESAP son: (i) el nivel educativo, (ii) el género, (iii) el 
nivel jerárquico y (iv) la localización geográfica de la entidad empleadora.

La investigación también plantea recomendaciones de política académica y laboral. 
Para la ESAP, se sugiere fortalecer la relación con sus graduados, mejorar los meca-
nismos de recolección de información sobre inserción laboral y diseñar estrategias de 
apoyo que contribuyan a reducir la brecha de género en el mercado laboral del sector 
público. En síntesis, esta ponencia aporta al debate sobre la pertinencia de la educación 
en Administración Pública, mostrando evidencia empírica de los retornos salariales de 
los egresados y los desafíos persistentes en términos de equidad de género y territorial.

Objetivo: El estudio tiene como propósito estimar y analizar los factores que deter-
minan los retornos salariales de los graduados del programa de Administración Públi-
ca de la ESAP, a partir de la Encuesta de Egresados 2021. El análisis se fundamenta en 
la Teoría del Capital Humano y busca evidenciar cómo variables asociadas al nivel edu-
cativo, el género, la experiencia laboral y el orden institucional de vinculación inciden 
en las diferencias de ingresos observadas dentro del sector público.

Metodología: La investigación adopta un enfoque cuantitativo de carácter empí-
rico–analítico.

1.	 Se emplearon los microdatos de la Encuesta de Egresados de Administración 
Pública (2021), con una muestra de 2.028 observaciones.

2.	 Se desarrolló un análisis descriptivo de la estructura laboral de los egresados, 
considerando nivel educativo, género, experiencia, jerarquía del cargo y orden 
administrativo de las entidades empleadoras.

3.	 Posteriormente, se estimaron modelos econométricos de tipo Minceriano me-
diante el método de Mínimos Cuadrados Ordinarios (MCO), con especifica-
ciones log–nivel y nivel–nivel.

4.	 Se incorporaron variables de control como género, experiencia potencial, locali-
zación territorial y orden de la entidad (nacional vs. territorial).

5.	 Finalmente, se contrastaron los resultados con la literatura nacional e interna-
cional sobre retornos a la educación y brechas salariales.

Resultados: Los hallazgos muestran evidencia empírica robusta de que la educa-
ción superior en Administración Pública genera retornos salariales diferenciados:

1.	 Los graduados con especialización perciben en promedio un 4 % más que quie-
nes cuentan únicamente con título de pregrado.
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2.	 Los graduados con maestría obtienen entre un 20 % y 26 % más de ingresos en 
comparación con los profesionales de pregrado, lo que equivale a un incremento 
mensual cercano a $1.034.452.

3.	 Se identificó una brecha de género persistente, donde los hombres perciben in-
gresos entre 12 % y 13 % superiores frente a sus pares mujeres, incluso en niveles 
educativos equivalentes.

4.	 El diferencial territorial evidencia que los egresados vinculados a entidades del 
orden nacional obtienen remuneraciones en promedio 37 % más altas que aque-
llos empleados en entidades territoriales.

5.	 A nivel departamental, Bogotá, Guainía y La Guajira concentran los retornos 
más elevados, lo que sugiere la existencia de desigualdades regionales en el acce-
so a mejores oportunidades laborales.

Conclusiones: Los resultados permiten establecer que la educación de posgrado 
constituye un factor determinante en el incremento de los retornos salariales de los 
egresados de la ESAP. Sin embargo, las brechas de género y territoriales persisten como 
desafíos estructurales del mercado laboral público en Colombia.

En este sentido, se hace necesario que la ESAP:
1.	 Fortalezca la pertinencia y calidad de sus programas académicos, alineándolos 

con las demandas reales del mercado laboral.
2.	 Mejore los mecanismos de seguimiento a egresados, a fin de contar con datos de 

mayor calidad para la formulación de políticas educativas y laborales.
3.	 Impulsen estrategias institucionales para reducir la brecha de género, garanti-

zando condiciones más equitativas de inserción y ascenso en el sector público.
4.	 En suma, la investigación aporta evidencia empírica para la formulación de po-

líticas de equidad y pertinencia educativa, reafirmando la importancia del nivel 
de formación como motor de movilidad laboral y social para los administrado-
res públicos en Colombia.
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La investigación tiene como propósito analizar el nivel de interés, compromiso y es-
trategias que las clínicas de Montería están dispuestas a implementar para atender la 
creciente demanda del turismo médico internacional. Este fenómeno, impulsado por 
la búsqueda de servicios de salud de calidad a costos competitivos, representa una opor-
tunidad para que Montería se consolide como destino de referencia en la región Caribe.

El estudio se enfoca en identificar el grado de conocimiento y disposición de los 
administradores y gerentes de clínicas para adaptarse a estándares internacionales, así 
como en diagnosticar la existencia de estrategias previas o en curso para atraer pacien-
tes extranjeros. Un aspecto clave consiste en evaluar la intención de las instituciones de 
obtener certificaciones internacionales, como la Joint Commission International, con-
sideradas un factor diferenciador en la confianza del paciente global.

La metodología comprende el diseño y aplicación de encuestas dirigidas a directivos 
del sector salud en Montería, con el fin de recopilar información sobre infraestructu-
ra, capacitación del personal, experiencia previa con pacientes internacionales, alianzas 
estratégicas y barreras percibidas. Los resultados permitirán clasificar el nivel de pre-
paración y compromiso de cada institución, así como identificar las áreas críticas que 
requieren fortalecimiento.
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Entre las posibles áreas de adaptación se incluyen: la mejora de los procesos admi-
nistrativos bilingües, la implementación de paquetes médicos turísticos, la moderniza-
ción tecnológica, la adecuación de instalaciones según estándares internacionales y el 
fortalecimiento de la atención centrada en el paciente.

La investigación tiene como objetivo generar recomendaciones prácticas para que 
las clínicas desarrollen estrategias sostenibles de atracción de pacientes extranjeros, me-
joren su competitividad y contribuyan al posicionamiento de Montería como hub de 
turismo médico en Colombia. En última instancia, este estudio busca constituir un 
insumo para la toma de decisiones estratégicas, promoviendo la cooperación entre el 
sector privado, entidades gubernamentales y actores del turismo.

Objetivo: Conocer el interés de adaptación de clínicas en Montería para atender el 
creciente turismo médico.

Objetivos específicos:
1.	 Evaluar el nivel de interés y compromiso de las clínicas de Montería en adaptarse 

para ofrecer servicios especializados en turismo médico.
2.	 Realizar un diagnóstico del conocimiento y disposición de los administradores 

y gerentes de clínicas en Montería hacia el turismo médico, para determinar el 
grado de interés y los posibles incentivos para su participación en este mercado.

Metodología: Tipo de investigación descriptiva con enfoque cuantitativo. Se apli-
co el muestreo probabilístico simple a la población de clínicas de Montería,

Resultados: Las clínicas encuestadas demuestran un alto interés en atender a pa-
cientes internacionales y perciben el turismo médico como muy importante para su 
crecimiento a largo plazo. Sin embargo, esta intención no se ha materializado comple-
tamente, ya que la mayoría de ellas aún no ha implementado estrategias específicas para 
este fin, aunque están en planes de hacerlo. La percepción de preparación es moderada, 
lo que indica la necesidad de mejorar sus capacidades. Un punto débil clave es la falta 
de personal capacitado en idiomas y atención especializada, aunque existe una alta dis-
posición para capacitarlo. Por otro lado, la encuesta revela un fuerte respaldo de los di-
rectivos para incursionar en este mercado, y una creencia generalizada de que una certi-
ficación internacional contribuiría “mucho” a su competitividad. Esta idea se refuerza 
con la unánime disposición a someterse a dicho proceso de certificación. Las clínicas 
también se muestran dispuestas a invertir en nuevas tecnologías y servicios, y a estable-
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cer colaboraciones con instituciones locales, a pesar de que actualmente la mayoría no 
cuenta con estas alianzas. Finalmente, las principales barreras identificadas son la falta 
de recursos financieros y la falta de capacitación del personal.

Conclusiones: La encuesta revela un panorama prometedor para el turismo médico. 
Las clínicas muestran un alto interés y una fuerte disposición (tanto a nivel directivo 
como operativo) para incursionar en este mercado, reconociendo su importancia para 
el crecimiento a largo plazo. Además, valoran significativamente una certificación in-
ternacional como herramienta de competitividad, y están dispuestas a invertir en tec-
nologías para lograrla.

Sin embargo, para que este potencial se materialice, se deben superar obstáculos im-
portantes. La falta de recursos financieros y de personal capacitado son las principales 
barreras identificadas. La mayoría de las clínicas aún no tienen estrategias en marcha ni 
alianzas con otros sectores (hoteles, agencias de viajes), lo que subraya la necesidad de 
un enfoque integral que incluya financiamiento, programas de capacitación y fomento 
de la colaboración intersectorial. La alta disposición a certificarse podría ser el motor 
para impulsar estas mejoras.
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SISTEMA HELIOS: EJEMPLO INNOVADOR DE INTELIGENCIA 

ARTIFICIAL PARA LA TRANSPARENCIA EN  

CONTRATACIÓN PÚBLICA
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Afiliación institucional: Escuela Superior de Administración Pública — ESAP

Objetivo: Analizar cómo se ha implementado el Sistema Helios como una herramien-
ta innovadora para controlar y vigilar la contratación pública en el sector Defensa, eva-
luando su impacto en la transparencia institucional, la detección temprana de irregu-
laridades y su potencial contribución al inminente lanzamiento de SECOP III. Todo 
ello se realizará mediante la comparación con sistemas internacionales similares y la 
proyección de mejores prácticas globales aplicables al contexto colombiano.

 Metodología: La investigación se desarrolló con un enfoque metodológico mixto, 
que combina el análisis cuantitativo de los datos procesados por el Sistema Helios con 
la evaluación cualitativa de estudios de caso. Este enfoque se complementó con un ejer-
cicio de benchmarking internacional de sistemas similares orientados al control de la 
contratación pública.

La recolección de información se llevó a cabo mediante el análisis de los datos dis-
ponibles desde la implementación del Sistema Helios, incluyendo información relacio-
nada con las plataformas SECOP y RUES, así como la identificación de patrones en los 
procesos contractuales y en las alertas tempranas generadas. Posteriormente, se realizó un 
análisis comparativo con sistemas internacionales como ProZorro (Ucrania), Compras-
net (Brasil) y diversas plataformas europeas de monitoreo de contratación pública, em-
pleando criterios de eficiencia, transparencia y capacidad de detección de irregularidades.

En cuanto al estudio de casos, se abordaron situaciones complejas, como el impacto 
generado por el escándalo de los Papeles de Panamá en la creación y orientación del Sis-
tema Helios. Se evaluó la capacidad del sistema para identificar redes de evasión fiscal 
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y flujos de capital irregulares. Para ello, se emplearon técnicas de análisis de redes que 
permitieron mapear las conexiones entre los oferentes e identificar patrones anómalos 
en procesos contractuales.

El impacto del sistema también se evaluó mediante indicadores de transparencia 
institucional, tiempos de detección de irregularidades, precisión en la generación de 
alertas y su contribución a la toma informada de decisiones. Para el análisis se utiliza-
ron herramientas de análisis estadístico y software especializado en análisis de redes, 
con el fin de identificar patrones complejos.

Resultados: La implementación del Sistema Helios ha generado resultados signi-
ficativos en diversas dimensiones del control contractual en el sector Defensa. En pri-
mer lugar, su capacidad para procesar automáticamente grandes volúmenes de datos 
ha permitido analizar información que sería inmanejable mediante métodos tradi-
cionales, facilitando la identificación de patrones que habrían permanecido ocultos 
en análisis manuales.

El Ministerio de Defensa de Colombia ha señalado que el sistema presenta una 
elevada efectividad en la generación de alertas tempranas, con una tasa de precisión 
superior al 85 % en la identificación de procesos contractuales con riesgos de irregu-
laridades. Asimismo, la implementación de modelos analíticos avanzados redujo nota-
blemente los tiempos de detección de anomalías, pasando de semanas a pocos días en la 
identificación de patrones sospechosos.

En el análisis de casos complejos, como el derivado de los Papeles de Panamá, se 
evidenció que la creación de Helios se vio influenciada por la necesidad de fortalecer la 
transparencia en los procesos contractuales. A partir de esta experiencia, se estimó que 
el sistema podría mapear conexiones entre 127 entidades potencialmente involucradas 
en esquemas de evasión fiscal, identificando flujos de capital superiores a 2,3 billones 
de pesos que requerían mayor investigación. Esta capacidad analítica facilitó la coordi-
nación interinstitucional y permitió adoptar medidas preventivas antes de que las irre-
gularidades se consolidaran.

El benchmarking internacional evidenció que Helios posee características técni-
cas competitivas, especialmente en la integración de diversas fuentes de datos y en la 
aplicación de análisis predictivo. La comparación con ProZorro mostró similitudes en 
la capacidad de monitoreo en tiempo real, mientras que el contraste con Comprasnet 
resaltó ventajas en la trazabilidad de operaciones complejas y en la detección de com-
portamientos anómalos. De cara al lanzamiento de SECOP III, se identificaron opor-
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tunidades de mejora, entre ellas la implementación de interfaces de programación de 
aplicaciones (API) que permitan una mayor interoperabilidad, el uso de algoritmos de 
machine learning más avanzados y el desarrollo de dashboards ejecutivos para optimizar 
la visualización de riesgos y tendencias.

Conclusiones: El Sistema Helios se ha consolidado como una herramienta estra-
tégica para reforzar la transparencia y el control en la contratación pública del sector 
Defensa. La implementación de tecnología avanzada ha demostrado su capacidad para 
transformar la efectividad de los mecanismos de vigilancia gubernamental. Su habili-
dad para procesar grandes volúmenes de información y generar alertas tempranas re-
presenta un avance significativo en la prevención de irregularidades contractuales.

Finalmente, la investigación evidencia que sistemas como Helios contribuyen de 
manera sustantiva a la construcción de confianza ciudadana, a la optimización de los 
recursos públicos y al fortalecimiento de la seguridad nacional mediante mecanismos 
de control tecnológicamente robustos. En definitiva, los resultados destacan que la vi-
gilancia tecnológica en la contratación pública constituye una inversión estratégica 
para la estabilidad institucional y la seguridad del Estado.
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Objetivo: El estudio expone el tránsito del peso colombiano y del dólar estadouniden-
se como instrumentos de poder estatal, es decir, como expresiones de la sobrevivencia 
financiera del soberano. Aunque ambos conservan funciones básicas y propiedades re-
conocidas, han experimentado transformaciones profundas hasta llegar a su control 
centralizado. Como se concluye, se han convertido en ejes instrumentales de la geopo-
lítica contemporánea, tras una evolución que partió del dinero mercancía y avanzó ha-
cia el dinero fiduciario. Este proceso es resultado del entramado histórico en el que 
confluyen iniciativas tanto de agentes de mercado como de actores estatales capaces de 
apropiarse, de manera monopólica, de la emisión, del quantum y de las formas del di-
nero. En articulación con el sistema bancario, estos actores han logrado manipular las 
funciones esenciales del dinero —medio de pago, depósito de valor y unidad de cuen-
ta— incluso frente a los desafíos emergentes que plantean las monedas descentraliza-
das impulsadas por la inteligencia artificial.

Metodología: Bajo el entendido de que la institución del dinero es una construc-
ción histórica y, por tanto, de naturaleza subjetiva, se adopta un enfoque inductivo 
orientado a descubrir y comprender las lógicas de su funcionamiento. El estudio se de-
sarrolla desde una perspectiva cualitativa, centrada en la interpretación de las dinámi-
cas históricas, institucionales y geopolíticas que han configurado las distintas formas 
del dinero.
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Resultados: Con base en la síntesis de las funciones y condiciones del dinero, se 
expone la lenta transición del dinero mercancía hacia el dinero fiduciario contemporá-
neo, caracterizado por su progresiva centralización estatal y su correspondencia con la 
fortaleza del poder soberano. Esta evolución se ilustra mediante la observación del caso 
del peso colombiano y, especialmente, del dólar estadounidense, el cual se ha consoli-
dado como la moneda más utilizada a escala global, incluso en medio del avance de los 
ecosistemas monetarios digitales.

Conclusiones: El dinero constituye un mecanismo natural de las interacciones hu-
manas, pero, a lo largo de su desarrollo, fue apropiado por el soberano. En el mercan-
tilismo, el banquero particular ni siquiera estaba obligado a financiar al gobernante; 
sin embargo, con la emergencia del Estado-nación surgió el monopolio de la emisión y 
del manejo de la moneda. En la actualidad, bajo la creciente influencia de la inteligen-
cia artificial, emergen nuevos artefactos de intercambio cuya configuración los Estados 
intentan modelar mediante diversas restricciones. La libra esterlina dominó el comer-
cio internacional hasta el ascenso del dólar estadounidense, cuya aceptación global se 
afianza en su riqueza, su escala económica y su poder militar.

El dinero se encuentra estrechamente vinculado a la volátil geopolítica. El nuevo 
“oro de referencia” es el poder militar y económico de las potencias, del cual depende la 
pervivencia, el liderazgo y la adaptación de los instrumentos monetarios hacia formas 
no tradicionales. Del mismo modo, el peso colombiano, surgido en el contexto colonial, 
evoluciona entre las presiones de los agentes del mercado y la fuerza de quienes, desde el 
Estado, decretan su circulación. Así se ha conformado un monopolio monetario robus-
to, un hiperaparato que crece de manera constante siguiendo las metarreglas globales.

En definitiva, la dependencia del dinero se impone sobre el mundo con la contun-
dencia de la gravedad, lo que hace imprescindible descifrar las normas que rigen su di-
námica. Anticipar el horizonte resulta esencial ante la proliferación de criptoactivos 
y la eventual irrupción de sistemas algorítmicos avanzados que podrían transformar 
nuevamente la arquitectura monetaria internacional.
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RESPONSABILIDAD ESTATAL POR ACTOS  

TERRORISTAS E INCIDENCIA EN LAS FINANZAS  

PÚBLICAS DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA

José Samuel Soto Ospino
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En el transcurso de la presente investigación se abordará la evolución de la responsa-
bilidad patrimonial del Estado en Colombia, con especial énfasis en los regímenes de 
imputación aplicables frente a ataques terroristas y en el impacto que estos generan en 
el gasto público al materializarse las condenas en contra de las entidades estatales. Lo 
anterior se analiza desde la perspectiva jurisprudencial del Consejo de Estado, instan-
cia que ha fijado reglas sobre el alcance de la reparación de los daños imputables a la 
actuación u omisión estatal, conforme al artículo 90 de la Constitución Política. En la 
actualidad, múltiples factores han sido incorporados a la teoría de la responsabilidad 
estatal para determinar cuándo existe un daño antijurídico atribuible al Estado, según 
las tendencias jurisprudenciales recientes.

De igual modo, se estudiará el alcance de la responsabilidad patrimonial del Estado 
frente a actos terroristas a partir del desarrollo jurisprudencial del Consejo de Estado y 
su incidencia en las finanzas públicas. Resulta crucial profundizar en esta temática de-
bido al conflicto interpretativo sobre la exoneración de responsabilidad por hechos de 
terceros y la aplicación de los distintos regímenes de imputación, que en ocasiones han 
derivado en condenas económicas de gran magnitud para la Administración pública.

Lo anterior evidencia la necesidad de comprender las situaciones que comprometen 
la responsabilidad del Estado, dado que en la práctica se observan decisiones divergen-
tes entre los operadores judiciales: en algunos casos se declara la responsabilidad estatal 
frente a hechos u omisiones similares, mientras que en otros no se considera imputable. 
Esto genera confusión e incertidumbre al momento de aplicar la normatividad admi-
nistrativa correspondiente.
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Asimismo, dicha inconsistencia ha provocado condenas en contra de la adminis-
tración en situaciones donde no le corresponde responder, producto de vacíos en el de-
recho administrativo para resolver de manera eficaz y objetiva los conflictos jurídicos. 
Este fenómeno también afecta a las víctimas del conflicto armado, quienes habitan te-
rritorios especialmente vulnerables y soportan hechos como masacres, atentados o le-
siones personales que, conforme al derecho internacional de los derechos humanos, no 
están obligados a soportar. En dichos contextos, el Estado —como garante supremo— 
tiene el deber de proteger a esta población históricamente afectada.

En esta línea, la investigación analizará igualmente la responsabilidad del Estado 
representado por la fuerza pública, desde la perspectiva jurisprudencial del Consejo de 
Estado, con el apoyo de referentes doctrinales del derecho administrativo como Libar-
do Rodríguez y William Guillermo Jiménez Benítez. También se tendrá en cuenta la 
incidencia del derecho internacional humanitario en el ordenamiento jurídico colom-
biano, especialmente las normas derivadas de la Convención de Ginebra y del Protoco-
lo II adicional, instrumentos utilizados por el Consejo de Estado para resolver asuntos 
relacionados con el conflicto armado.

Es pertinente resaltar que este estudio se enmarca en la línea de investigación de la 
Escuela Superior de Administración Pública (ESAP) sobre capacidad institucional en 
la Administración pública, en su componente normativo y de desempeño institucional. 
Ello debido a que se examinará la responsabilidad patrimonial del Estado por actos te-
rroristas contra la población civil y el incremento de los créditos judiciales que afectan 
el gasto de las entidades públicas. La investigación busca, así, establecer los límites de 
dicha responsabilidad frente a los actos desplegados por Grupos Armados Organiza-
dos, de acuerdo con los títulos de imputación reconocidos por la jurisdicción conten-
cioso-administrativa. A la vez, se articula con la línea de investigación en Derechos 
Humanos de la ESAP, al analizar las afectaciones a derechos y libertades fundamenta-
les en el marco del conflicto armado interno, donde la Administración pública actúa 
como garante.

Finalmente, el análisis se centrará en uno de los temas de mayor controversia actual: 
la responsabilidad de la Administración pública, principal sujeto pasivo en los proce-
sos de reparación directa derivados de actos terroristas. Resulta indispensable identifi-
car las circunstancias en que la administración está obligada a responder por hechos u 
omisiones en el desarrollo de sus funciones, con el fin de determinar cuándo procede 
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acudir a la jurisdicción contenciosa administrativa para reclamar la reparación integral. 
Lo anterior es especialmente relevante ante recientes casos de abuso de poder, particu-
larmente por parte de la fuerza pública, que han generado preocupación ciudadana y 
han planteado nuevos retos al Consejo de Estado en la delimitación del alcance de la 
responsabilidad de las entidades públicas.
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Guardando una distancia crítica frente a una tradición historiográfica continuista, fi-
nalista y secuencial —que presenta el tránsito de los hospitales de caridad, sostenidos 
por órdenes religiosas desde la época colonial, hacia los hospitales modernos dirigidos 
por médicos positivistas como un proceso lineal y sin mayores tensiones—, nuestra in-
vestigación busca demostrar que, a nivel territorial, dicho tránsito no ocurrió de ma-
nera armónica.

Si bien la creación de las beneficencias por parte del Estado desde 1869 pretendió 
reemplazar a las órdenes religiosas en la atención a los pobres, sus resultados fueron 
limitados, dado que se trataba de una institución en proceso de consolidación. Para 
este periodo, su capacidad institucional era reducida: no contaban con recursos eco-
nómicos suficientes, ni con personal burocrático, ni con experiencia administrativa, 
ni con respaldo social. Por ello, la atención a los enfermos pobres continuó siendo 
brindada por las órdenes religiosas, como ocurrió con las Hermanas de la Caridad 
en Popayán (Cauca).

A partir de 1920, el Estado intentó sustituir las beneficencias —aún permeadas por 
el espíritu religioso— mediante la institucionalización de la Asistencia Social y la crea-
ción de una red hospitalaria nacional, proceso logrado en la mayoría de grandes ciu-
dades. Sin embargo, esta transición fue más lenta en los municipios pequeños debido, 
entre otros factores, a que el Estado delegó la responsabilidad de la Asistencia Social 
en las administraciones locales sin proveer los recursos económicos requeridos. En este 
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sentido, nuestro objetivo es demostrar el fracaso de las políticas públicas estatales de 
salud a nivel territorial, mediante la recuperación arqueológico-genealógica del papel 
de esta orden religiosa.

Nuestra hipótesis plantea que las Hermanas de la Caridad ejercían lo que denomi-
namos biopolítica celestial, en tanto concebían como natural que los pobres sirvieran 
como vehículos para la salvación de su alma, en contravía de un proyecto gubernamen-
tal que buscaba transformar a dichos sujetos en cuerpos productivos, tal como ocurrió 
en buena parte del mundo occidental.

Metodología: La presente investigación, inscrita en la tradición académica inicia-
da por Michel Foucault, adopta el método arqueológico-genealógico, el cual permite 
indagar por las condiciones de posibilidad que hicieron emerger un saber que, simul-
táneamente, implicaba relaciones de poder. En este marco, se rastreó inicialmente la 
aparición del concepto de beneficencia, y posteriormente el de Asistencia Social, con el 
propósito de identificar los enfrentamientos y/o articulaciones entre el saber/poder mé-
dico y el saber/poder de las Hermanas de la Caridad. Para ello se utilizó como fuente 
histórica el Archivo Histórico de la Universidad del Cauca, específicamente el Fondo 
Inactivo, donde reposan los documentos referentes a Popayán en el periodo estudiado.

Resultados: A pesar del intento estatal de asumir los hospitales de caridad desde 
1869, en el ámbito territorial las órdenes religiosas continuaron desempeñando un pa-
pel protagónico en su administración y funcionamiento, como sucedió en Popayán. 
Esta ciudad propuso traer a las Hermanas de la Caridad desde 1872 para hacerse cargo 
del establecimiento, dadas las precarias condiciones en las que se encontraba. Sin em-
bargo, la falta de recursos económicos retrasó su llegada durante diez años, hasta 1882, 
cuando finalmente arribaron desde Bogotá para administrar el hospital mediante un 
contrato de prestación de servicios firmado con la municipalidad. La evaluación reali-
zada por las autoridades consideró su presencia como un acierto, debido al orden que 
lograron instaurar, especialmente en un contexto donde los médicos estaban formados 
para la práctica privada y mantenían poca relación con estos establecimientos destina-
dos a los llamados “enfermos de solemnidad”, es decir, los enfermos pobres.

La situación se agravó cuando, en 1890, se clausuró la Facultad de Medicina de la 
Universidad del Cauca, lo que profundizó la dependencia del saber religioso en la ad-
ministración hospitalaria.
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Con la Ordenanza n.º 51 de 1920 se introdujo en Colombia el concepto de Asisten-
cia Pública, y con la Ley 15 de 1925 se creó la Dirección Nacional de Higiene y Asisten-
cia Pública, la cual permitía que las órdenes religiosas visitaran las instituciones esta-
tales, aunque su intervención se restringía a aspectos de moralidad. Esta normatividad 
buscó que el Estado retomara el control del sistema hospitalario, proceso que se conso-
lidó en las principales ciudades, pero que no logró materializarse en el caso de Popayán, 
donde las Hermanas de la Caridad continuaron dirigiendo el Hospital de Caridad.

En 1937, con ocasión del IV centenario de la fundación de Popayán, el Estado se 
comprometió a construir un nuevo hospital, inaugurado en 1951. Durante todo este 
periodo, las Hermanas de la Caridad mantuvieron la administración del establecimien-
to y, tras su apertura, continuaron vinculadas al nuevo Hospital San José hasta 1999, 
tiempo durante el cual también fundaron y administraron la Escuela de Enfermeras.

Conclusiones: A nivel territorial, las beneficencias fracasaron en su intento de re-
emplazar a las órdenes religiosas en la atención prestada en los hospitales de caridad. 
La Asistencia Social no logró consolidarse en todo el territorio nacional, debido a la 
delegación de responsabilidades en los municipios sin la asignación de los recursos ne-
cesarios, lo que favoreció la continuidad del protagonismo de las órdenes religiosas en 
la formulación y ejecución de las políticas públicas de salud.

Asimismo, se evidenció una articulación entre el saber/poder médico y el saber/po-
der de las Hermanas de la Caridad, lo que explica que durante 117 años estas religiosas 
prestaran sus servicios en los hospitales de Popayán, configurándose como un actor 
fundamental en la historia de la salud pública local.
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La investigación analiza cómo los veteranos(as) de las Fuerzas Militares de Colombia 
en uso de buen retiro construyen ciudadanía y tejido social a partir de sus experiencias, 
resistencias y prácticas cotidianas. Con un enfoque cualitativo e interpretativo-com-
prensivo, se utilizaron entrevistas semiestructuradas, grupos de discusión con técnicas 
participativas, cartografía social, observación y revisión documental para comprender 
sus narrativas.

Los hallazgos muestran que, más allá del estatus legal, la ciudadanía se configura 
como una práctica política situada, atravesada por exclusión, resiliencia y acción colec-
tiva. Las narrativas revelan la construcción de redes de apoyo, la reivindicación de de-
rechos y la participación comunitaria e institucional, configurando nuevas ciudadanías 
más inclusivas. Desde el trabajo social, se destaca la necesidad de fortalecer capacidades 
colectivas y espacios de diálogo que promuevan la inclusión activa de los veteranos en 
la vida civil.

Objetivo: Comprender, en las narrativas de los veteranos que asisten al DIVRI, 
qué reconocen como ciudadanía, identificando los elementos que componen las nuevas 
ciudadanías.

Objetivos específicos:
1.	 Describir desde las narrativas de los veteranos las dimensiones constitutivas de 

la ciudadanía.
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2.	 Identificar en las narrativas de los veteranos los elementos constitutivos de las 
nuevas ciudadanías.

3.	 Describir desde la experiencia de los veteranos la forma como estos construyen 
la ciudadanía.

Metodología: La investigación adopta un enfoque interpretativo-comprensivo 
(Cifuentes Gil, 2011) para comprender cómo los veteranos(as) construyen ciudadanía, 
tejido social y resistencias a partir de sus experiencias. Se ubica en un nivel exploratorio, 
buscando aproximarse a significados y prácticas sin pretender generalizaciones.

La estrategia metodológica es el análisis de narrativas, centrado en las historias de 
vida para identificar significados, emociones y subjetividades. Se sigue un análisis pa-
radigmático de contenido (Lieblich et al., 1998), que fragmenta los relatos para su in-
terpretación.

Se utilizó triangulación de técnicas para mayor confiabilidad:
1.	 Entrevistas semiestructuradas para recoger experiencias, resistencias y percep-

ciones.
2.	 Revisión documental para contextualizar el tema.
3.	 Observación de interacciones, dinámicas comunitarias y redes sociales.
Este diseño permitió integrar diferentes perspectivas y comprender la construcción 

de ciudadanía, tejido social y resistencias en los veteranos(as) desde sus propias narrativas.
Resultados: Los hallazgos evidencian que los veteranos no se reconocen plenamen-

te en los modelos tradicionales de ciudadanía, definidos por el estatus legal o el acceso 
a derechos formales (Marshall, 1992). Si bien valoran el reconocimiento institucional 
que reciben como miembros retirados de la Fuerza Pública, también expresan tensio-
nes frente a la exclusión social, la estigmatización y la falta de participación efectiva 
en decisiones que afectan sus vidas. Emergen elementos clave de nuevas ciudadanías y 
construcción de tejido social (Dagnino, 2005; Leguizamón, 2016) al observar cómo 
los veteranos(as):

Construyen redes de apoyo mutuo como forma de resiliencia y resistencia colectiva.
Reivindican derechos desde lo cotidiano, especialmente en salud, vivienda, empleo 

y reconocimiento simbólico.
Participan en dinámicas comunitarias e institucionales, no solo como beneficiarios, 

sino como actores con agencia política y organizativa.
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Conclusiones: Las conclusiones del presente trabajo investigativo evidencian que 
las narrativas de los veteranos configuran una ciudadanía situada, marcada por expe-
riencias de exclusión, resiliencia, resistencias y búsqueda de reconocimiento. Estas vi-
vencias muestran que la ciudadanía y la construcción de tejido social trascienden el 
estatus legal para convertirse en prácticas políticas que se tejen desde la memoria, el 
territorio, las redes de apoyo y la acción colectiva. Desde el Trabajo Social, se plantea la 
necesidad de promover intervenciones que fortalezcan espacios de diálogo, organiza-
ción comunitaria y participación política, para acompañar procesos de inclusión activa 
de los veteranos en la vida civil. Visibilizar estas narrativas en escenarios académicos, 
institucionales y sociales es fundamental para reconfigurar los imaginarios colectivos 
sobre quienes transitaron por la guerra y hoy resisten, construyen comunidad y luchan 
por habitar la paz.
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La narrativa del departamento del Chocó es la historia de un territorio bendecido con 
una enorme diversidad de recursos naturales, pero profundamente afectado por la ne-
gligencia institucional, las políticas de abandono estatal, el racismo estructural y un 
conflicto armado persistente. No obstante, también es la historia de una resistencia sos-
tenida y encarnada en los cuerpos, experiencias y luchas diarias de las mujeres negras. 
En este contexto, ellas no solo han sido víctimas del conflicto armado y de la exclusión 
histórica, sino también creadoras de procesos constantes de resistencia, organización y 
transformación territorial.

La Defensoría del Pueblo (2022), con el apoyo de la Embajada de Noruega y ONU 
Mujeres, en el marco de la iniciativa Predecesoras, ratifica en su Informe Defensorial 
sobre los riesgos colectivos de lideresas y defensoras de derechos humanos en el depar-
tamento del Chocó lo que desde hace tiempo se ha denunciado desde los territorios: 
que las mujeres de las comunidades NARP requieren una ejecución efectiva de las polí-
ticas públicas con enfoque étnico-diferencial. Si bien en el departamento existen políti-
cas públicas vigentes con enfoque étnico y de género en municipios como Bojayá, Tadó, 
Medio Atrato y Quibdó —y avances incipientes en otros planes municipales—, a nivel 
regional la implementación derivada del Acuerdo de Paz sigue siendo limitada. Ello se 
debe, principalmente, a la negligencia política, la falta de presupuesto y la ausencia de 
seguimiento institucional. De igual manera, la Defensoría del Pueblo, con el apoyo de 
ProDefensoras, da cuenta de las condiciones de riesgo a las que están expuestas las lide-
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resas y defensoras de derechos humanos en el Chocó, quienes enfrentan vulneraciones 
de sus derechos fundamentales y frecuentes incumplimientos al Derecho Internacional 
Humanitario (DIH).

La indagación y recolección de información para este trabajo se realizó mediante 
la integración de métodos cuantitativos y cualitativos, articulados a una metodología 
cualitativa con enfoque etnográfico y participativo. Esto permitió abordar la problemá-
tica desde su dimensión histórica y recoger información proveniente de documentales, 
libros, artículos especializados y experiencias cotidianas de las mujeres del territorio. 
A partir de esta metodología, se argumenta que las mujeres negras del Chocó han de-
sarrollado estrategias de resistencia profundamente vinculadas a su trayectoria territo-
rial, cultural y comunitaria. Estas estrategias se han convertido en elementos centrales 
en la defensa de la vida, el territorio y la dignidad frente a diversos mecanismos de coac-
ción: el racismo, el patriarcado, el capitalismo extractivo y la violencia armada.

Estas formas de resistencia —que van desde lo cotidiano hasta lo organizativo— 
no siempre han sido reconocidas como tales, entre otras razones porque desbordan los 
marcos tradicionales del poder político y del conflicto armado. Se trata de resistencias 
que se articulan desde la cocina, la narrativa oral, los alabados, la minería artesanal, el 
baile, las redes comunitarias y la memoria. Uno de los aportes fundamentales de estas 
mujeres ha sido la reinterpretación del cuerpo como territorio: “el cuerpo de la mujer 
negra ha sido históricamente un territorio colonizado, y también el primero en levan-
tarse”. Esta afirmación permite comprender que las prácticas de autocuidado, la sana-
ción ancestral, la partería y la espiritualidad afrodescendiente son también expresiones 
de resistencia política. En este marco han surgido múltiples espacios organizativos, tan-
to a nivel local como regional. Ejemplos de ello son la Asociación de Mujeres del Medio 
Atrato (AMMA), la Red Departamental de Mujeres Chocoanas y las lideresas de la 
Ruta Pacífica de las Mujeres, cuya labor ha sido decisiva en la articulación de luchas por 
la paz, la justicia de género y la defensa territorial.

Estas organizaciones han desempeñado un papel fundamental en los procesos de 
denuncia de la violencia sexual en el conflicto armado, en la exigencia de verdad y repa-
ración, en el acompañamiento psicosocial, en la educación autónoma y en la participa-
ción política. Su trabajo es, asimismo, una apuesta por la vida y el futuro. Las mujeres 
han impulsado casas de la memoria, escuelas comunitarias, radios populares, redes de 
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economía solidaria, así como espacios de autocuidado y espiritualidad. De este modo, 
resisten no solo al conflicto armado, sino también al racismo estructural y al modelo de 
desarrollo extractivista que amenaza con destruir su forma de vida.

Finalmente, es posible afirmar que la resistencia como forma de vida en las mujeres 
negras del Chocó demuestra que no siempre se manifiesta de manera extraordinaria. 
Con frecuencia se expresa en lo cotidiano: en la defensa de los ríos, en el cuidado fami-
liar, en la gastronomía, en los cantos fúnebres, en la siembra de la tierra. Lejos de ser una 
lucha marginal, su resistencia constituye una apuesta radical por otra forma de vida: 
más digna, más justa, más comunitaria y más libre. Reconocer y visibilizar estas luchas 
no es un acto de solidaridad simbólica, sino una necesidad política urgente en un país 
profundamente atravesado por desigualdades raciales y de género. En tiempos de crisis 
climática, violencia social y despojo territorial, el mundo tiene mucho que aprender de 
estas mujeres que resisten, sueñan y construyen futuro desde uno de los rincones más 
olvidados e infravalorados por las políticas públicas nacionales.
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El objetivo de esta investigación es comprender las experiencias, significados y compor-
tamientos asociados a la autoorganización en sistemas disipativos del espacio público, 
en los municipios de Medellín y El Santuario, desde la perspectiva de la Termodinámi-
ca No Lineal de los Sistemas Sociales. Se busca analizar cómo el desorden aparente y 
la ocupación informal del espacio constituyen, en realidad, formas de reorganización 
adaptativa que permiten la supervivencia, el reconocimiento y la resignificación de los 
actores sociales en contextos urbanos complejos. Esta propuesta parte de reconocer que 
el espacio público es más que un lugar físico, es un sistema abierto donde confluyen 
tensiones institucionales, recursos escasos, dinámicas ciudadanas y procesos de reorga-
nización simbólica que expresan la vitalidad de lo social.

El estudio se desarrolla bajo un enfoque cualitativo de carácter fenomenológico-
hermenéutico, que permite explorar el sentido que los actores atribuyen a sus prácti-
cas cotidianas en el espacio público. Desde esta mirada, no solo interesa describir lo 
que ocurre, sino también interpretar el significado existencial y relacional de dichas 
prácticas. Los instrumentos de recolección de información contemplan entrevistas 
en profundidad a actores clave, como ciudadanos, autoridades locales y académicos; 
la observación participante para registrar comportamientos y dinámicas relacionales 
en Medellín y El Santuario; y la cartografía social para identificar espacialidades en 
tensión, recursos escasos y formas de autoorganización. El análisis se plantea desde 
la construcción de categorías temáticas y el diálogo interpretativo entre la teoría de 
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sistemas disipativos de Ilya Prigogine y el análisis existencial de la vida cotidiana, 
buscando comprender cómo los procesos entrópicos urbanos se reorganizan simbóli-
camente a través de narrativas de valor.

Los hallazgos preliminares evidencian que el espacio público funciona como un 
sistema disipativo, en el que las tensiones entre la institucionalidad y las prácticas in-
formales generan constantes procesos de autoorganización. En Medellín, la ocupación 
de aceras y calles por vendedores ambulantes, motociclistas o colectivos comunitarios 
no puede comprenderse únicamente como un problema de ilegalidad o desorden, sino 
como una reorganización adaptativa frente a la escasez de empleo formal, la falta de re-
cursos económicos y la ausencia parcial de control institucional. La informalidad cons-
tituye, en este contexto, una estrategia de subsistencia y un espacio de reconocimiento 
social, donde el caos urbano se transforma en microestructuras de orden sostenidas por 
la energía simbólica y relacional de los actores.

En el municipio de El Santuario, las dinámicas comunitarias muestran una apropia-
ción colectiva del espacio, donde la autoorganización emerge como estrategia frente a 
la limitación de escenarios públicos formales. Los habitantes desarrollan formas de re-
gulación y cuidado del espacio que no siempre están mediadas por la institucionalidad, 
sino por redes sociales, solidaridades locales y memorias compartidas. Estas dinámicas 
son ejemplos claros de estructuras disipativas: configuraciones de orden que emergen 
del caos y se sostienen en el tiempo gracias a la constante inyección de energía social y 
cultural. De esta manera, el espacio público se convierte en un laboratorio vivo de re-
organización simbólica, en el que lo comunitario y lo informal construyen alternativas 
a la rigidez institucional.

Un aporte central de esta investigación es mostrar que la espacialidad no se limita 
a coordenadas físicas, sino que constituye una experiencia vital de confirmación, re-
sistencia y resignificación. Los actores sociales producen narrativas que legitiman su 
presencia y dotan de sentido a los lugares que ocupan, resignificando la ciudad como 
campo de vida y no solo como escenario de control normativo. Esto se vincula con 
la noción de entropía existencial, entendida como el desgaste simbólico y relacional 
que atraviesa a las personas en contextos de precariedad. Lejos de significar un destino 
de deterioro inevitable, la entropía abre la posibilidad de reorganizar la vida mediante 
nuevas configuraciones de sentido, emergiendo lo que se ha llamado estructuras sim-
bólicas disipativas. 
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En Medellín y El Santuario, los procesos observados muestran que el aparente des-
orden es en realidad un modo de producción de orden, sostenido en la interacción de 
actores, en la gestión de recursos escasos y en la negociación simbólica de la espacia-
lidad. Estas dinámicas confirman que el espacio público, como sistema disipativo, se 
encuentra en permanente reorganización, y que los conflictos visibles son también ex-
presiones de la vitalidad de lo social. Reconocer este carácter autoorganizador implica, 
además, una crítica a las visiones reduccionistas de la administración pública que solo 
entienden estas prácticas como problemas de control, sin ver en ellas el potencial crea-
tivo de la vida comunitaria.

La investigación permite concluir que la Termodinámica No Lineal ofrece un mar-
co conceptual potente para comprender el espacio público como sistema abierto, diná-
mico y adaptativo. Lejos de reducirlo a escenarios de ilegalidad o deterioro, el estudio 
muestra que las comunidades poseen la capacidad de reorganizar el sentido en condi-
ciones de precariedad y entropía. Desde el análisis existencial, estas dinámicas adquie-
ren un valor ético y político, en tanto constituyen actos de afirmación y producción 
de significado en medio de la incertidumbre. Así, el espacio público debe ser pensado 
como un campo de cohabitación y diálogo, donde la administración pública tenga la 
tarea de reconocer la autoorganización ciudadana y promover una institucionalidad 
adaptativa que dialogue con las formas vivas de reorganización simbólica.

Por último, esta investigación muestra que la entropía urbana y social no es un des-
tino ineludible, sino una condición que impulsa la reorganización simbólica y la pro-
ducción de valor público. Los sistemas disipativos del espacio urbano, observados en 
Medellín y El Santuario, revelan que la vida cotidiana se sostiene en procesos de au-
toorganización que, aunque conflictivos, son portadores de creatividad, resistencia y 
sentido. Reconocer esta dimensión es clave para construir políticas públicas más huma-
nas, capaces de transformar la tensión en posibilidad y de abrir el espacio urbano como 
escenario de coexistencia, reconocimiento y florecimiento colectivo.
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Objetivo: Analizar el papel de la Escuela Superior de Administración Pública (ESAP) 
en la construcción de capacidades estatales desde una lógica de gobernanza multini-
vel y policéntrica. A partir del estudio de la estrategia de Asistencia Técnica Territo-
rial (ATT), se busca comprender esta herramienta no solo como un mecanismo téc-
nico-operativo, sino como una plataforma relacional que articula formación, acción 
pública y producción de valor desde el territorio.

Metodología: Desde una perspectiva epistemológica constructivista, el artículo ar-
gumenta que el modelo ATT puede convertirse en una forma de innovación institucio-
nal si se reconoce su dimensión pedagógica, se adapta su arquitectura operativa y se in-
corporan evaluaciones contextuales y participativas. La hipótesis central sostiene que la 
ATT permite redefinir el accionar del Estado en clave relacional, coproducida y situada, 
superando los enfoques tecnocráticos tradicionales. El trabajo combina análisis de po-
lítica pública, revisión institucional y estudios de evaluación de impacto, y dialoga con 
los enfoques de gobernanza policéntrica (Ostrom), Administración pública relacional 
(Aguilar), innovación pública (Mazzucato; Pont Vidal) y estilos de pensamiento (Fleck).

Resultados: Se identifican tres rutas analíticas posibles para la evaluación de es-
trategias como la ATT. La primera se orienta al grado de alineación con los marcos de 
política pública nacionales, como los definidos por el CONPES. La segunda se centra 
en el estudio de la herramienta institucional en sí misma, sus lógicas internas, alcances 
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operativos y capacidad de aprendizaje. La tercera prioriza el análisis del impacto de la 
intervención sobre las condiciones territoriales, con énfasis en los resultados observa-
bles. El ejercicio desarrollado por el equipo de Fortalecimiento abordó simultáneamen-
te la segunda y la tercera vía, lo que evidencia una apuesta por articular dimensiones in-
ternas y externas del análisis. Este enfoque combinado resalta la necesidad de afinar las 
metodologías, ajustar los insumos y atender a la complejidad territorial con mayor sen-
sibilidad contextual, evitando generalizaciones o interpretaciones unidimensionales.

Los resultados de la evaluación realizada por la Dirección de Fortalecimiento y 
Apoyo a la Gestión Estatal se organizan en torno a cinco argumentos interpretativos 
que permiten comprender el alcance institucional de la ATT.

Primero, la ATT se plantea como una herramienta de fortalecimiento estatal desde 
la periferia, en tanto promueve la presencia del Estado en municipios históricamente 
rezagados, reconoce sus especificidades y construye capacidades desde lo local.

Segundo, el componente pedagógico de la misionalidad de la ESAP genera los in-
sumos necesarios para articular los procesos formativos y asistenciales, integrando la 
dimensión técnica con una perspectiva pedagógica estatal.

Tercero, se reconoce que la estrategia fue ejecutada sin una estructura programática 
plenamente formalizada, lo cual evidencia una tensión estructural del Estado entre la ne-
cesidad de actuar con celeridad y la obligación de consolidar institucionalidad sostenible.

Cuarto, el modelo operativo se interpreta desde la noción de Estado-red, donde la 
articulación territorial se desarrolla a través de nodos descentralizados (CETAP, equi-
pos técnicos, oficinas regionales), configurando una lógica relacional y no jerárquica 
de intervención.

Quinto, se destaca el uso de una evaluación basada en evidencia como principio de 
responsabilidad institucional, orientada no solo a la medición de impactos, sino tam-
bién a la legitimación del rol de la ESAP como actor público comprometido con el for-
talecimiento de la gestión estatal.

Considerar la ATT como herramienta de fortalecimiento del Estado implicó, para 
la ESAP, asumir la importancia de llegar a los territorios y atender sus problemáticas 
concretas no solo como una estrategia de cobertura, sino como una manera de com-
prender la realidad colombiana desde la periferia misma.

Conclusiones: La ESAP reconoce la urgencia de responder a retos contextuales 
asociados a las culturas, los entornos y las dinámicas locales, así como a los desafíos glo-
bales derivados de la interdependencia del sistema. Estos retos exigen modelos de co-
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nocimiento que trasciendan las fronteras disciplinares y favorezcan una reformulación 
receptiva de la práctica institucional. En este marco, el diseño y la innovación pública 
ofrecen herramientas estratégicas para experimentar con metodologías participativas 
que fortalezcan los procesos de toma de decisiones mediante la interacción y colabora-
ción entre actores diversos.

Se hace un llamado a la academia y a la institucionalidad pública para fortalecer 
los instrumentos de decisión en clave de diseño participativo, gobernanza distribuida 
y producción colaborativa de valor público. La estrategia de Asistencia Técnica Terri-
torial liderada por la ESAP representa, en este sentido, mucho más que un mecanismo 
operativo para el fortalecimiento institucional: es una plataforma relacional con poten-
cial transformador para repensar la acción del Estado desde los territorios. Al analizar 
el modelo desde una perspectiva de gobernanza policéntrica, se evidencia su capacidad 
para articular actores diversos, generar valor público situado y habilitar procesos de co-
producción institucional.



ponencias

150

referencias

Aguilar, L. F. (2014). La nueva gobernanza pública. La Gobernanza de los Asuntos Públicos (pp. 1–38). 

Turabo: Instituto de Investigación en Política Pública y Gobierno.

Aguilar, L. F. (2016). Democracia, gobernabilidad y gobernanza. Instituto Nacional Electoral.

Avalo Castaño, E., Bensón Hernández, A. L., Giraldo Arango, L. A., Romero Cepeda, C. U., & 

Amador R ico, M. C. (2023). Evaluación de impacto de la Estrategia de Asistencia Técnica Territorial 

de la Escuela Superior de Administración Pública (2020-2022). Escuela Superior de Administra-

ción Pública (ESAP), Dirección de Fortalecimiento y Apoyo a la Gestión Estatal.

Avalo Castaño, E., Bensón Hernández, A. L., Giraldo Arango, L. A., Romero Cepeda, C. U., & 

Amador R ico, M. C. (2023). Conclusiones y recomendaciones a partir de la evaluación de impacto 

de la Estrategia de Asistencia Técnica Territorial de la ESAP. Escuela Superior de Administración 

Pública (ESAP), Dirección de Fortalecimiento y Apoyo a la Gestión Estatal.

Departamento Nacional de Planeación. (2021). Lineamientos para el fortalecimiento de la gestión pú-

blica territorial (Documento CONPES 4070). Consejo Nacional de Política Económica y Social. 

https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/Conpes/Económicos/4070.pdf

Departamento Nacional de Planeación. (2022a). Política para la Asistencia Técnica Territorial (Docu-

mento CONPES 4091). Consejo Nacional de Política Económica y Social. https://colaboracion.

dnp.gov.co/cdt/Conpes/Econ%C3%B3micos/4091.pdf

Departamento Nacional de Planeación. (2022b). Estrategia para la mejora de la gestión pública median-

te capacidades territoriales (Documento CONPES 4092). Consejo Nacional de Política Económica 

y Social. https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/Conpes/Económicos/4092.pdf

Departamento Nacional de Planeación. (2023). Plan Nacional de Desarrollo 2022–2026: Colombia 

potencia mundial de la vida. https://w w w.dnp.gov.co

Escobar, A. (2017). Sentipensar con la Tierra: Nuevas lecturas sobre desarrollo, territorio y diferencia. Edi-

ciones Unaula.

Escuela Superior de Administración Pública (ESAP). (2022a). Resolución SC-324 de 2022. Por la cual 

se establece la reorganización institucional de la ESAP. Bogotá, D.C.

Escuela Superior de Administración Pública (ESAP). (2022b). Resolución 068 de 2023. Por la cual se 

adopta el organigrama institucional derivado de la reorganización establecida en la Resolución SC-324 

de 2022. Bogotá, D.C.

Fleck, L. (1936). Genesis and development of a scientific fact. Chicago: University of Chicago Press.

Hegel, G. W. F. (1821/2002). Principios de la filosofía del derecho (M. García Morente, Trad.). Alianza 

Editorial. (Obra original publicada en 1821)



Memorias ~ ciiap 2025

151

Hincapié, S. (2015). Gestión pública territorial: Retos de coordinación interinstitucional. Revista 

Gestión y Región, 15(2), 45–63.

Hurtado Mora, J. I. (2021). La participación ciudadana como elemento indisoluble en las estrategias 

de concertación técnica: Una mirada desde el estudio de caso de la creación de la Comisión 

Nacional Ambiental Indígena (CNAI) en Colombia. En M. del P. García Pachón (Ed.), Lec-

turas medio ambiente T. XXI (pp. 103–127). Universidad del Externado. https://w w w.jstor.org/

stable/j.ctv25tnw6x.6

Manzini, E. (2015). Cuando todos diseñan: Una introducción al diseño para la innovación social. España: 

Editorial Experimenta.

Mazzucato, M. (2018). The Entrepreneurial State: Debunking Public vs. Private Sector Myths.

Mazzucato, M. (2022). El valor de las cosas. Tauros.

Mortati, M. (2015). Fourth Wave Design: A new conceptualization of design practice. Design Issues, 

31(4), 4–16.

OCDE. (2014). Estudios territoriales de la OCDE: Colombia 2014. Publicaciones de la OCDE, París. 

https://doi.org/10.1787/9789264224551-en

OCDE. (2023). Estudio de gobernanza multinivel en Colombia: Fortaleciendo la planificación territorial 

y la coordinación intergubernamental. Organización para la Cooperación y el Desarrollo Econó-

micos. https://w w w.oecd.org

OCDE. (2024a). Panorama de las administraciones públicas en América Latina y el Caribe 2024. Orga-

nización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos. https://w w w.oecd.org/gov/panora-

ma-2024

OCDE. (2024b). Estudios económicos de la OCDE: Colombia 2024. Organización para la Cooperación 

y el Desarrollo Económicos. https://doi.org/10.1787/eco_surveys-col-2024es

Ostrom, E. (2000). El gobierno de los bienes comunes: La revolución de las instituciones de acción colectiva 

(2 .ª ed., J. E. Rodríguez, Trad.). Fondo de Cultura Económica. (Obra original publicada en 1990)

Pedraza, J. (2012). Gobernanza pública local en Colombia: Entre la normatividad y la práctica. Universi-

dad Nacional de Colombia.

Weber, M. (1919/2004). El político y el científico ( J. A. Ortega y Medina, Trad.). Alianza Editorial. 

(Obra original publicada en 1919)

Ziccardi, A. (1999). Territorio e instituciones: Nuevas formas de organización y acción colectiva. México: 

UNAM.



ponencias

152

DESAFÍOS DE LA GOBERNANZA INCLUSIVA Y LAS  

POLÍTICAS PÚBLICAS EN TRES MUNICIPIOS DE ANTIOQUIA 

(2012–2023)

Lyda Marcela Herrera Camargo
Correo: lydam.herrera@esap.edu.co

Afiliación institucional: Escuela Superior de Administración Pública — ESAP

La ponencia analiza los desafíos de la gobernanza inclusiva y las políticas públicas en 
tres municipios de Antioquia entre 2012 y 2023, con el propósito de comprender las 
tensiones entre las agendas locales, nacionales y globales y aportar elementos al debate 
sobre la gobernanza territorial contemporánea. La investigación, de carácter cualitati-
vo e interpretativo-comprensivo, se sustentó en el análisis documental de planes de de-
sarrollo, matrices analíticas y entrevistas a actores locales, permitiendo identificar los 
principales hallazgos.

Los resultados muestran diversas formas de territorialización de los lineamientos 
internacionales y nacionales —en particular de la Agenda 2030—, y revelan desafíos 
estructurales en materia de participación, inclusión social y capacidad institucional 
en los municipios de sexta categoría estudiados. Estos hallazgos permiten retomar el 
debate sobre la gobernanza territorial, dejando aprendizajes valiosos para el contexto 
colombiano, entre ellos la importancia de continuar fortaleciendo la Administración 
pública territorial, superar mecanismos de participación meramente formales y pro-
fundizar en evaluaciones críticas sobre los modelos de gobernanza multinivel en diálo-
go con los ideales de sostenibilidad y desarrollo territorial.

Objetivo: Analizar los desafíos de la gobernanza inclusiva y las políticas públicas en 
tres municipios de Antioquia durante el periodo 2012–2023, con el fin de comprender 
las tensiones entre agendas locales, nacionales y globales y aportar elementos críticos al 
debate sobre la gobernanza territorial contemporánea.

Metodología: El trabajo se enmarca en un enfoque interpretativo-comprensivo ar-
ticulado con la metodología de la praxis (Zemelman, 2019), que reconoce la historici-
dad de los fenómenos sociales, la interdependencia entre sujeto y objeto y la importan-
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cia de los contextos específicos. Se emplearon estrategias metodológicas como análisis 
documental basado en matrices analíticas, entrevistas semiestructuradas y triangula-
ción de información.

El análisis documental incluyó los planes de desarrollo de los tres periodos de go-
bierno en los municipios estudiados, informes de gestión y documentos de política 
pública nacional que inciden en la planeación local, particularmente el documento 
CONPES 3918 (2018) y la Agenda 2030 (CEPAL, 2016). Las matrices analíticas per-
mitieron identificar el relacionamiento multinivel en las políticas territoriales. Estos 
hallazgos se contrastaron con entrevistas a funcionarios públicos, líderes sociales y re-
presentantes comunitarios, con el fin de comprender su visión sobre la gobernanza y las 
políticas públicas locales.

El estudio se desarrolló en los municipios de El Santuario, Ituango y Titiribí, abar-
cando un periodo de tres administraciones locales (2012–2023), lo que permitió cons-
truir una mirada longitudinal sobre la evolución de la gobernanza inclusiva y las políti-
cas públicas en el ámbito municipal.

Resultados: El análisis destaca el papel estratégico de las políticas locales en la ar-
ticulación entre derechos humanos y gobernanza, ofreciendo una lectura comparativa 
y horizontal de tres gobiernos locales en los municipios seleccionados. Los resultados 
permiten comprender cómo se ha producido la territorialización de políticas globales 
en el ámbito local, especialmente en relación con la Agenda 2030 y su integración —o 
ausencia de ella— dentro de un modelo de gobernanza multinivel.

En este sentido, la participación ciudadana, componente central de la gobernanza 
inclusiva (Herrera-Camargo, 2025), evidencia dinámicas de interacción entre actores 
públicos, comunitarios y sociales que configuran el campo político local. Sin embargo, 
estas dinámicas suelen mantenerse en el plano de la participación consultiva, sin alcan-
zar niveles de incidencia sustantiva.

Los esfuerzos por armonizar las apuestas globales, nacionales y locales en munici-
pios de sexta categoría no siempre resultan exitosos ni expresan compromisos sólidos 
con los propósitos internacionales de garantía de derechos humanos. A ello se suman 
debilidades importantes en capacidad institucional y en la gestión gubernamental, lo 
que debilita la implementación de políticas públicas en los territorios analizados.
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En suma, los hallazgos evidencian contradicciones entre las dinámicas locales y glo-
bales en el campo de las políticas públicas, lo que plantea desafíos significativos para la 
construcción de modelos de gobernanza capaces de impulsar el desarrollo municipal y 
garantizar los derechos humanos de manera efectiva en el territorio.

Conclusiones: El espacio local se ha consolidado como escenario central en las ex-
periencias de innovación y desarrollo subnacional en Colombia; sin embargo, también 
constituye un lugar donde se hacen visibles las tensiones entre intereses diversos en la so-
ciedad. Estas tensiones permiten observar con claridad los desafíos que enfrenta la gober-
nanza inclusiva y multinivel: la falta de armonización real entre políticas internacionales, 
nacionales y subnacionales; la persistencia de una participación ciudadana limitada a la 
consulta; y las debilidades en la gestión gubernamental y en la capacidad institucional.

Los resultados aportan elementos para el debate sobre el rol de los gobiernos locales 
como agentes activos de desarrollo, sus posibilidades de acción y sus capacidades actua-
les frente a la implementación de políticas públicas en municipios pequeños. Se subraya 
la urgencia de fortalecer las capacidades estatales, promover mecanismos de participa-
ción incidente y avanzar hacia modelos de gobernanza multinivel más coherentes con 
los compromisos internacionales y con las realidades territoriales.
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Objetivo: Identificar los avances, desafíos y estrategias en la implementación del mo-
delo de gobernanza en el Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) en 
el marco del proceso de posconflicto del municipio de Mesetas, Meta 2018-2024.

Metodología: El estudio se apoya en el enfoque mixto sustentado en la Investiga-
ción Acción Participativa (IAP). De acuerdo con el trabajo, se reconoce que los habi-
tantes no son simples “informantes”, sino protagonistas en la producción de conoci-
miento. Se utilizaron, entrevistas, grupos focales y ejercicios de cartografía social y se 
reconstruyeron las vivencias y percepciones de las comunidades frente a la implemen-
tación del PDET. 

Lo que emerge de este proceso es una conclusión clara: la paz territorial no puede 
reducirse a un trámite meramente técnico ni a una decisión de escritorio; debe cons-
truirse con la voz, las manos y la experiencia de quienes habitan el territorio.

Resultados: En la revisión documental del estado del arte se encontró que algunos 
estudios coinciden en que los PDET son percibidos como herramientas legítimas de 
gobernanza y bien recibidas por las comunidades. Otros, en cambio, ponen en duda su 
capacidad real de transformar las estructuras que sostienen el conflicto, señalando la 
falta de coordinación estatal, la débil legitimidad institucional y la poca inclusión de 
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actores sociales en la planeación y ejecución de proyectos (Quintero y Peña, 2022; Pa-
rra, 2023; Ramírez, 2021; García, 2020). Esta tensión revela la complejidad de lo que 
significa implementar el PDET en Mesetas: un proceso lleno de avances, pero también 
de incertidumbres.

En cuanto a la revisión normativa, se encontró que el Acto Legislativo 01 de 2017 
dio fuerza jurídica al Acuerdo de Paz; el Decreto 893 de 2017 formalizó la creación de 
los PDET; y el Plan de Acción para la Transformación Regional (PATR) fue adoptado 
en 2018 para la subregión Macarena-Guaviare.

Las entrevistas a los actores comunitarios e institucionales permiten identificar 
avances concretos: mejora de vías terciarias a través de convenios solidarios con juntas 
de acción comunal; diversificación económica mediante la siembra de cacao, el turismo 
rural y el avistamiento de aves; proyectos de electrificación rural con paneles solares, y 
fortalecimiento de servicios sociales como alimentación escolar y programas educati-
vos. Estos logros muestran que, aunque lentos, los procesos de implementación sí han 
dejado huellas visibles en el municipio.

Sin embargo, han presentado dificultades como: la débil capacidad de incidencia 
de consejos comunitarios y juveniles por falta de formación y recursos; la exclusión 
percibida por comunidades urbanas frente a los beneficios concentrados en zonas ru-
rales; la baja formalización de tierras y el rezago en vivienda, agua potable y sanea-
miento básico; la fragmentación institucional entre agencias y cooperación interna-
cional; y la falta de sostenibilidad de muchos proyectos productivos, percibidos como 
asistenciales y sin acompañamiento técnico adecuado. Estas tensiones han generado 
desconfianza en la población y un sentimiento de que los PDET aún no cumplen con 
las expectativas prometidas.

Se debe resaltar, que existen experiencias innovadoras que van más allá de lo técni-
co, como el uso del arte y la cultura para resignificar identidades, fortalecer liderazgos 
juveniles y promover la convivencia. Asimismo, se destaca el rol de la cooperación inter-
nacional (USAID, GIZ, ONU) en la formación de liderazgos y en el acompañamiento 
técnico para planes de desarrollo. Estas iniciativas evidencian que la gobernanza puede 
construirse también desde prácticas comunitarias, donde la palabra, la memoria y la 
creatividad se convierten en recursos políticos.
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En cuanto aprendizajes, se muestra que la participación comunitaria es indispensa-
ble, pero no suficiente si no existe voluntad política y mecanismos institucionales claros 
para garantizar incidencia real. También evidencia que la articulación interinstitucio-
nal sigue siendo la gran deuda del PDET, y que sin superar la fragmentación estatal di-
fícilmente se lograrán cambios estructurales. 

Finalmente, la experiencia en Mesetas demuestra que la reconversión productiva re-
quiere acompañamiento justo, transparente y enfocado en campesinos de base, evitan-
do la captura de recursos por parte de actores intermediarios.

Conclusiones: Hay avances visibles en infraestructura, participación comunitaria y 
diversificación productiva, pero persisten desafíos estructurales en gobernanza, coor-
dinación institucional y sostenibilidad de proyectos. La experiencia deja como ense-
ñanza central que la paz territorial no puede imponerse desde arriba, sino que debe 
construirse con participación constante, articulación real entre actores y una inversión 
sostenida que garantice transformaciones profundas y duraderas.
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La gestión pública territorial enfrenta desafíos crecientes de coordinación interinsti-
tucional, desigualdades territoriales, presión socioambiental y expectativas ciudadanas 
de transparencia y resultados. En este contexto, la literatura sobre sistemas de innova-
ción propone la triple hélice, entendida como la interacción entre Estado, academia y 
sector productivo, como una arquitectura de colaboración que permite generar y re-
configurar capacidades para resolver problemas públicos complejos con base en cono-
cimiento, evidencia y aprendizaje continuo (Perez Mollinedo, 2024). Esta ponencia 
plantea un marco aplicado de “capacidades dinámicas para la gestión territorial”, desde 
un enfoque cualitativo de revisión documental, que adapta los hallazgos de la investi-
gación sobre mipymes y triple hélice al campo del actuar público local, con énfasis en 
gobernanza, planificación, sostenibilidad e inclusión en los territorios.
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En términos conceptuales, las capacidades dinámicas se entienden como procesos 
organizacionales de detección (sensing), apropiación/decisión (seizing) y reconfigura-
ción, que habilitan a las instituciones para cambiar su curso de acción ante variaciones 
del entorno, combinando información, conocimiento y recursos tangibles e intangibles 
(Cohen & Levinthal, 1990; Pavlou & El Sawy, 2011; Čiutienė & Thattakath, 2014). 
Aunque la evidencia proviene con frecuencia del ámbito empresarial, el razonamiento 
es plenamente transferible al sector público: alcaldías, gobernaciones, áreas metropo-
litanas y entidades desconcentradas deben detectar cambios socioeconómicos, decidir 
con criterios técnicos y de valor público, y reconfigurar programas, procesos y alianzas 
para cumplir fines constitucionales con legitimidad y eficacia.

El modelo propuesto integra tres capas:
1.	 Capa estratégica (Estado): diseño e implementación de políticas públicas y arre-

glos de gobernanza que habilitan la colaboración sostenida (acuerdos de desem-
peño, mesas técnicas, agendas territoriales de CTI y laboratorios de innovación 
pública). El Estado no solo regula, sino que articula, cofinancia y orquesta el 
ecosistema, creando reglas de juego e incentivos para la cooperación y la transfe-
rencia de conocimiento (Lawton-Smith & Leydesdorff, 2014; Pineda-Márquez 
et al., 2011).

2.	 Capa epistémica (Academia): universidades y centros de investigación apor-
tan métodos, evidencia y capacidades analíticas; gestionan conocimiento con 
oficinas de transferencia (OTRI/OTT) que traducen resultados en soluciones 
aplicadas (Alvarado-Moreno, 2018; Macias-Urrego et al., 2018). En la lógica de 
triple hélice, la academia asume funciones emprendedoras (spin-offs públicos, 
consultorías basadas en evidencia, prototipado de políticas) y opera como nodo 
de aseguramiento de calidad metódica.

3.	 Capa productiva y social (Sector productivo/actores territoriales): empresas (en 
especial MIPYMES), organizaciones sociales y comunitarias co-producen va-
lor público a través de acuerdos de colaboración, datos, infraestructura, empleo 
y tecnología, con beneficios mutuos en innovación, productividad e inclusión 
(Vivas-López, 2013; Appio et al., 2021; Hermundsdottir & Aspelund, 2021).

A partir de estas capas, se operacionalizan 10 capacidades dinámicas para la gestión 
pública territorial —adaptadas de la matriz de capacidades innovadoras identificada en 
la literatura— como se muestra en la tabla 1.
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Tabla 1. Capacidades dinámicas

Fuente: elaboración propia

# 
Capacidad
dinámica

Foco/objetivo en la
gestión pública

Herramientas  
/ prácticas clave

1
Inteligencia 

territorial
Comprender entorno y actores para 

decisiones informadas
PESTEL; análisis competitivo 

ampliado; mapeo de actores

2
Auditoría

institucional interna
Comprender entorno y actores para 

decisiones informadas

Revisión de procesos; talento;
presupuesto; normativa 

aplicable

3
Investigación

aplicada y
evaluación

Diseñar y valorar intervenciones 
basadas en evidencia

Diseños cuasi-experimentales; 
teoría del cambio; evaluación 

de impacto y de procesos

4
Redes y diplomacia
interinstitucional

Articular actores clave
para co-producción de

valor público

Alianzas con OTRI/OTT;
cámaras/ANDI/Mipymes; 

mesas
técnicas

5
Colaboración y

contratos
relacionales

Establecer reglas para
cooperación y uso de datos

Acuerdos de interoperabilidad; 
datos abiertos

6
Gestión del

conocimiento
Capturar, custodiar y

transferir conocimiento público

Repositorios; protocolos de 
datos;

propiedad intelectual pública

7
Aprendizaje

organizacional
Retroalimentar y

adaptar la acción estatal
Bucles de retroalimentación;

comunidades de práctica

8
Gestión del talento

público
Desarrollar capacidades humanas

para innovar
Perfiles STEAM; trayectorias; 

incentivos a la innovación

9
Gestión de riesgo e

incertidumbre
Anticipar impactos y

elegir cursos de acción robustos

Matrices impacto/probabi-
lidad;

árboles de decisión; portafolios 
Adaptativos

10
Reconfiguración

programática
Ajustar programas y servicios con base 

en resultados

Portafolios flexibles; presupues-
tación por resultados; rediseño 

de trámites y servicios

En este sentido, la contribución sustantiva radica en mostrar que la triple hélice no 
es una metáfora, sino un sistema dinámico de gobernanza que acelera resultados pú-
blicos cuando se ancla a capacidades específicas: por ejemplo, inteligencia territorial + 
OTRI + laboratorios de innovación permiten prototipar soluciones a brechas de acce-
so a servicios, ordenamiento, movilidad y transición ecológica, con indicadores compa-
rables y trazabilidad de decisiones.
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Los beneficios esperados incluyen una mayor legitimidad y confianza al transpa-
rentar evidencia y decisiones; una mayor eficiencia y aprendizaje al reducir costos de 
transacción y fallas de coordinación; así como transferencia tecnológica desde la aca-
demia hacia gobiernos locales y mipymes, con impacto en empleo e inclusión; con el 
fin de lograr la sostenibilidad de las políticas al institucionalizar capacidades y no solo 
proyectos. Estos resultados son coherentes con la evidencia sobre la sinergia positiva 
que emerge cuando universidad, Estado y sector productivo trabajan de forma abierta 
y flexible, y con el papel de las OTRI como interfaz eficaz para traducir investigación 
en soluciones públicas.

Por lo que se puede concluir que la propuesta instala en la agenda de la gestión pú-
blica territorial un marco de capacidades dinámicas activadas por la triple hélice, con 
instrumentos concretos y criterios de evaluación basados en resultados y valor público. 
Se trata de construir arreglos cooperativos estables que permitan a los territorios apren-
der más rápido que sus problemas, reconfigurar su acción estatal con base en evidencia 
y co-producir bienestar con la sociedad.
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La participación ciudadana constituye uno de los pilares fundamentales en la conso-
lidación de la democracia activa y en el fortalecimiento de la gestión pública local. El 
análisis de la literatura especializada revisada muestra un campo en expansión, caracte-
rizado por aportes valiosos en el ámbito educativo y comunitario, aunque limitado en 
su proyección estructural hacia escenarios de gobernanza democrática y acción institu-
cional. La investigación que se expone en este trabajo tiene como objetivo realizar un 
análisis crítico de las investigaciones y experiencias sobre formación en participación 
ciudadana, con el fin de identificar avances, vacíos y perspectivas de desarrollo que per-
mitan fortalecerla en la gestión pública local y proyectar nuevas rutas de investigación 
e intervención. El énfasis está en comprender la manera en que los estudiantes par-
ticipan, las metodologías empleadas en la formación de competencias ciudadanas de 
participación y responsabilidad democrática, los actores involucrados y los resultados 
alcanzados, a fin de derivar conclusiones que robustezcan tanto la práctica como la in-
vestigación en este campo.
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Desde el punto de vista metodológico, se adoptó un enfoque de análisis documental 
de carácter cualitativo, orientado a la sistematización crítica de estudios previos sobre 
participación ciudadana en distintos contextos educativos, comunitarios e institucio-
nales. La selección de la literatura privilegió investigaciones con enfoques innovadores 
y con énfasis en el desarrollo de competencias ciudadanas, definidas por el Ministerio 
de Educación Nacional —MEN— (2004) como “el conjunto de conocimientos y de 
habilidades cognitivas, emocionales y comunicativas que, articulados entre sí, hacen 
posible que el ciudadano actúe de manera constructiva en la sociedad democrática” (p. 
8). En los estudios revisados predominan metodologías cualitativas, en particular la in-
vestigación-acción y los estudios de caso, que permiten comprender la dinámica de los 
actores e impulsar transformaciones inmediatas en los contextos donde se aplican. Tam-
bién se identificaron aproximaciones complementarias de tipo cuantitativo, aunque en 
menor medida, lo que limita la posibilidad de generalizar los hallazgos o de establecer 
comparaciones robustas entre distintos escenarios. La ausencia de estudios longitudi-
nales o comparativos representa un vacío significativo, ya que impide evaluar la sosteni-
bilidad de los efectos logrados a corto plazo. De igual manera, se evidenció una escasa 
incorporación de indicadores que permitan medir objetivamente la incidencia real de 
las experiencias analizadas en la gestión pública local y en la gobernanza democrática.

Los resultados del análisis identificaron avances importantes en el campo. En pri-
mer lugar, se destacan las contribuciones en el ámbito educativo-pedagógico, donde la 
escuela se consolida como escenario privilegiado para la formación ciudadana. Estra-
tegias como la gamificación, el teatro, la pedagogía crítica y las metodologías activas 
han demostrado ser efectivas para generar motivación, fortalecer la convivencia y abrir 
espacios de diálogo entre niños, niñas y adolescentes. Estas innovaciones metodológi-
cas logran convertir la participación en una experiencia significativa y vivencial, con 
impactos positivos inmediatos en la actitud democrática y en la apropiación de valores 
ciudadanos. En segundo lugar, se observa un énfasis metodológico en el uso de herra-
mientas creativas, lo cual refuerza la capacidad de captar el interés de los participantes 
y de generar procesos de aprendizaje experiencial. En tercer lugar, algunas experiencias 
comunitarias han mostrado potencial en la construcción de tejido social y en el fortale-
cimiento de la convivencia, lo que constituye una contribución relevante para el campo.

No obstante, el análisis reconoce importantes limitaciones. Los estudios revisados 
se concentran en entornos escolares y no trascienden hacia escenarios comunitarios e 
institucionales, lo cual revela una desconexión entre la formación ciudadana y los pro-
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cesos de gestión pública local. La participación de actores distintos a estudiantes, do-
centes y familiares es marginal, y, cuando se incluyen comunidades o administraciones 
municipales, su rol es más logístico que protagónico. Esta situación genera una brecha 
entre la formación de competencias ciudadanas y la creación de canales efectivos para 
incidir en la toma de decisiones colectivas. En otras palabras, aunque se desarrollan 
habilidades democráticas en espacios educativos, estas no se traducen en una participa-
ción efectiva en la esfera pública, porque no se puede limitar la acción al interior de las 
instituciones educativas; tiene que trascender, como lo señala el doctor en Filosofía y 
Ciencias de la Educación Antonio Bolívar Botía (2007): “Educar para ejercer la ciuda-
danía es una labor y una actitud que debe ser compartida y asumida de forma progresi-
va por la familia, la escuela y la comunidad” (pp. 4–5).

Igualmente, las investigaciones arrojan resultados de corto plazo y carecen de me-
canismos de seguimiento que permitan verificar la sostenibilidad de los aprendizajes y 
su impacto en la democracia local. Las conclusiones apuntan a que la literatura sobre 
participación ciudadana ha logrado avances significativos en la formación pedagógi-
ca de competencias ciudadanas y en la innovación metodológica, pero mantiene una 
visión fragmentada y poco articulada con las políticas públicas locales. La participa-
ción ciudadana se aborda principalmente desde una dimensión pedagógica y comu-
nitaria, sin consolidar un marco político-institucional que garantice la continuidad y 
sostenibilidad de las iniciativas. Para avanzar, se requiere una agenda de investigación 
que supere la dispersión y logre articular procesos educativos con estrategias de gestión 
pública sólida. Esta agenda debe incluir estudios longitudinales que evalúen impactos 
sostenibles, la integración de múltiples actores sociales en escenarios de gobernanza, la 
incorporación de enfoques intersectoriales que reconozcan la diversidad de la ciudada-
nía y la construcción de indicadores objetivos que midan la incidencia real en la toma 
de decisiones públicas. De esta manera, será posible consolidar ciudadanías activas y 
democráticas vinculadas de forma efectiva a la gestión territorial y avanzar hacia una 
concepción integral de la participación ciudadana como motor de fortalecimiento de la 
democracia y de la institucionalidad pública local.

En síntesis, el análisis crítico de la literatura permite concluir que la participación 
ciudadana, pese a sus avances en el plano pedagógico y comunitario, requiere fortalecer 
su dimensión estructural en la gestión pública y la gobernanza local. Este reto repre-
senta una oportunidad para repensar la relación entre educación cívica, organización 
social y diseño de políticas públicas, con el fin de avanzar hacia democracias más inclu-
sivas, efectivas y sostenibles.
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La Constitución Política de 1991, en el capítulo 2, contempla que el país y sus territo-
rios deben contar con planes de desarrollo a nivel nacional y territorial para orientar 
los derroteros del desarrollo económico, social, ambiental y cultural. Por lo anterior, 
desde la gestión pública se debe dirigir un esfuerzo permanente a la obtención de resul-
tados que aporten a la transformación social, y se requiere garantizar el monitoreo de 
la gestión de los resultados y su correspondiente socialización, mediante la divulgación 
sistemática a la sociedad de las acciones, recursos y logros de dichos planes. Es así como 
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la Ley 152 de 1994 estipula que la nación y las entidades territoriales deberán elaborar, 
con base en los lineamientos del PND y de las funciones que les señale la ley, un plan 
indicativo cuatrienal con planes de acción que se constituirá en la base para la posterior 
evaluación de resultados. De esta manera, desde el DNP se diseñan y organizan los sis-
temas de evaluación de gestión y de resultados de los planes.

Las herramientas de fomento permanente a la transparencia son parte fundamental 
de la gestión pública; es así como, desde la Ley 1474 de 2011, se fortalecen los meca-
nismos de prevención, investigación y sanción de actos de corrupción y la efectividad 
del control público. Esta norma establece que a las entidades del sector de la Adminis-
tración pública les asiste el deber de desarrollar una gestión acorde con los principios 
de democracia participativa y democratización de la gestión pública. Para ello podrán 
realizar todas las acciones necesarias con el objeto de involucrar a los ciudadanos y or-
ganizaciones de la sociedad civil en la formulación, ejecución, control y evaluación de 
la gestión pública.

En el mandato de la transparencia y la divulgación cobran también vital impor-
tancia la comunicación y socialización de los resultados de las metas establecidas en 
los planes de desarrollo, los recursos invertidos y los impactos generados en los grupos 
a los cuales se dirigen estas. La praxis de la transparencia y la rendición de cuentas si-
túan de manera estructural al seguimiento como parte fundamental de las unidades de 
planeación de las entidades territoriales para responder ante la ciudadanía y a los orga-
nismos de control (DNP, 2024). El seguimiento es una herramienta de gestión pública 
estratégica de los gobiernos departamentales y municipales, que se debe acompañar de 
un proceso continuo y sistemático de recolección y análisis de información. Por ello, 
resulta fundamental conocer los modelos, mecanismos y herramientas de las entidades 
territoriales para este propósito (DNP, 2023).

El modelo de seguimiento debe ser el resultado del mejoramiento comprensivo, la 
verificación minuciosa y el uso robusto de información, y constituirse, por tanto, en la 
mejor herramienta gerencial para la toma de decisiones y la transparencia hacia las co-
munidades y entidades de control. Los sistemas de seguimiento a los resultados de los 
planes de desarrollo territorial cobran importancia en la gestión pública porque permi-
ten conocer los avances y cuellos de botella, así como focalizar los esfuerzos de la inver-
sión y, por ende, disminuir la improvisación (DNP, 2023).
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En el presente documento se sintetizan las visiones y aportes de los diferentes sec-
tores que sirvieron de base para la comprensión de los procesos de divulgación de los 
resultados de los planes de desarrollo, como parte de las fases de empatizar, definir e 
idear, describiendo los resultados de las intervenciones con grupos focales de tres tipos 
de actores: funcionarios de las gobernaciones de los departamentos de Atlántico, Mag-
dalena, Cesar y La Guajira; estudiantes y egresados de la ESAP correspondientes a los 
departamentos que conforman la Territorial Atlántico; y profesores y funcionarios de 
la territorial de dicha zona. Los grupos focales fueron desarrollados en el contexto del 
proyecto, durante los cuales se discutieron profundamente las problemáticas asociadas 
a la comunicación de los avances y resultados de los planes de desarrollo territoriales, 
así como se generaron ideas para solventar las problemáticas identificadas.

De los anteriores encuentros se logró identificar las fortalezas, sistemas y mecanis-
mos implementados por las entidades departamentales para hacer seguimiento y co-
municar los resultados de los planes de desarrollo, entendiendo también sus limitacio-
nes. Desde la perspectiva del compromiso de vincular a la comunidad académica en los 
problemas de nuestra sociedad regional, se recibieron también los aportes de la acade-
mia desde grupos de profesores y administrativos, así como de estudiantes y egresados 
de la Escuela Superior de Administración Pública en los departamentos adscritos a la 
Territorial Atlántico–Magdalena–Cesar–Guajira.

Producto de los grupos focales se obtuvieron sendas relatorías, que fueron procesa-
das con el software NVivo. Los resultados expresan en síntesis las problemáticas iden-
tificadas y las propuestas de solución para mejorar la comunicación de resultados de los 
planes de desarrollo a nivel departamental.

Objetivo: Comprender la problemática asociada a la comunicación de los avances 
y resultados de los planes de desarrollo territoriales en los departamentos del Atlánti-
co, Magdalena, Cesar y La Guajira, que facilite el reconocimiento de fortalezas, debi-
lidades y oportunidades de mejora en la divulgación y socialización de los reportes de 
los resultados de la gestión adelantada en el monitoreo y seguimiento a los planes de 
desarrollo en los departamentos mencionados, desde la perspectiva de diversos actores 
regionales, y que contribuya en la generación de ideas innovadoras para el diseño de 
nuevas maneras de comunicar los avances de los planes de desarrollo en esta zona del 
Caribe colombiano.
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Metodología: El proyecto se desarrolla en el marco de la estrategia ESAP Lab, 
como iniciativa específica del equipo de la Dirección Territorial Atlántico, Magdale-
na, Cesar y La Guajira, en el contexto de las fases de empatizar, definir e idear una pro-
puesta de innovación que, en este caso, se orienta a proponer nuevas formas de comu-
nicación de los resultados de los planes de desarrollo a nivel de los departamentos del 
área de jurisdicción de la Territorial Atlántico–Magdalena–Cesar–Guajira. El proceso 
investigativo se desarrolló con enfoque cualitativo, bajo un paradigma estructuralista, 
con un diseño fenomenológico.

Siguiendo el proceso de un diseño fenomenológico, se desarrollaron grupos focales 
para la recolección de la información, donde los participantes contribuyeron a dar res-
puestas a 3 preguntas previamente diseñadas, que se desglosan a continuación:

1.	 ¿Considera usted que las gobernaciones cuentan con mecanismos de comuni-
cación claros y oportunos de los resultados de los planes de desarrollo departa-
mental?

2.	 ¿Identifican procedimientos estandarizados y aplicados de seguimiento a la ges-
tión administrativa territorial de los planes de desarrollo para efectuar la tra-
zabilidad del cumplimiento de las metas y reporte de este al orden nacional y 
territorial mismo?

3.	 ¿Qué limitaciones y recomendaciones considera importantes para la mejora de 
los procesos comunicación y socialización de los resultados, seguimiento y mo-
nitoreo de los planes de desarrollo en los departamentos?

Estas preguntas fueron ajustadas de acuerdo con las particularidades de cada uno 
de los grupos convocados.

Con el propósito de organizar la discusión se definieron los siguientes roles, encar-
gados a los participantes:

1.	 Moderador: Lidera la discusión, garantiza el cumplimiento del objetivo y man-
tiene el ritmo.

2.	 Participantes: Aportan conocimientos específicos sobre los tópicos propuestos.
3.	 Relator: recoge la síntesis de los aportes de los diferentes aportes y sistematiza 

los resultados alcanzados en cada sesión.
Las sesiones de discusión con los grupos focales tuvieron una duración de dos horas, 

estructuradas de la siguiente manera:
1.	 Introducción (10 minutos): Presentación del tema y objetivos.
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2.	 Identificación de la problemática (50 minutos): Discusión grupal sobre el 
caso de estudio.

3.	 Análisis del panorama (40 minutos): Participantes comparten ideas y pers-
pectivas.

4.	 Conclusiones y recomendaciones (20 minutos): Resumen de los aportes  efec-
tuados.

Con el propósito de garantizar un orden en la discusión se indicó a los participantes 
las siguientes recomendaciones:

1.	 Respetar los turnos de palabra: Escuchar activamente y respetar los turnos de 
palabra.

2.	 Contribuir con ideas y perspectivas: Compartir experiencias y conocimientos 
relevantes.

3.	 Mantener el enfoque: Centrarse en el tema y objetivo de la discusión.
4.	 Ser respetuoso y abierto: Valorar las opiniones y perspectivas de los demás.
Los grupos focales se realizaron siguiendo la siguiente agenda:

Tabla 1. Agenda grupos focales

Número 
Sesión

Grupo Objetivo Fecha Fecha 

Sesión 1
Sesión con el primer segmento 

de población. (Estudiantes y 
egresados ESAP) 

Martes 20 de mayo 6: 30 pm CO Time 

Sesión 2 Profesores ESAP Miércoles 21 de mayo 3: 00 pm CO Time 

Sesión 3

Funcionarios de las gober-
naciones que hacen parte de 
los equipos de planeación, 
comunicación o área TIC.

Jueves 22 de mayo 3: 00 pm CO Time

Fuente: elaboración propia
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Participantes: Los actores invitados a los grupos focales, los cuales fueron invita-
dos por diversos medios, como comunicación directa por contacto, correos electróni-
cos o diversos medios sociales, se describen en la tabla 1.

Tabla 2. Participantes 

Recolección de datos: Las sesiones de grupos focales fueron desarrolladas virtual-
mente, haciendo uso de la plataforma Microsoft Teams. Durante cada sesión se realizó 
la grabación de esta, así como el registro en tiempo real de las transcripciones.

Procesamiento de la información: Los datos provenientes de las transcripciones 
fueron analizados utilizando el software NVIVO 15 Versión.

Análisis de datos: Como se mencionó en la sección de descripción del método, se 
consideró un diseño fenomenológico interpretativo, cuyo propósito fue analizar y pre-
sentar las maneras en que los participantes han experimentado la problemática asocia-
da a los procesos de comunicación de los avances y resultados de los planes de desarrollo 
territoriales. Los microdatos que alimentaron el análisis fueron las transcripciones de 
los grupos focales realizados con los grupos de participantes descritos. La fenomeno-
logía interpretativa asume como real lo que los individuos “dicen”, comprendiéndolo 

Grupo Objetivo 
Número de 
 asistentes 

Sesión con el primer segmento de población.  
(Estudiantes y egresados ESAP) 

54 

Profesores y administrativos ESAP 16 

Funcionarios de las gobernaciones que 
 hacen parte de los equipos de planeación,  

comunicación o área TIC. 
10 

Total de participantes 80 

Fuente: elaboración propia
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como ellos lo entiende, interpretan y construyen su mundo personal; asumiendo en-
tonces el conocimiento del mundo únicamente construido por el individuo (fenome-
nología). Por tanto, reportar otra experiencia que no corresponda con la de los indivi-
duos es distorsionar el reporte con la fenomenología del investigador.

Lo que se reporta en un análisis fenomenológico es la reflexión del investigador so-
bre el análisis de la experiencia del participante, conceptualiza lo que el participante 
dice, sintetizándolo y lo presentándolo de una manera coherente.

El resultado es una serie de temas que han sido desarrollados después de una serie 
de codificaciones; se analizan las relaciones entre los temas buscando similitudes y di-
ferencias, y se reporta un conjunto de temas jerarquizados a través de una tabla o de un 
diagrama ilustrativo. El análisis temático se realizado siguiendo el procedimiento des-
crito en la tabla 2.

Tabla 2. Proceso de codificación

Fase Descripción del proceso 

Familiarizarse con  
los datos 

Transcribir los datos, leer y releer los datos hasta notar ideas iniciales. 

Generar códigos Codificar características interesantes de los datos de forma sistemática  
a través del dataset completo. 

iniciales Recopilar los códigos en temas potenciales, reuniendo todos los datos 
relevantes a cada tema. 

Buscar temas Revisar los temas y generar un mapa temático que establezca las 
 relaciones entre los diversos temas identificados. 

Revisar temas Analizar y refinar los temas y la historia en general que cuentan los temas, 
generando ideas claras y nombres para cada tema. 

Definir y nombrar  
los temas 

Análisis final de los temas extraídos

Producir el reporte

Análisis final de los temas extraídos
Relacionar el análisis realizado con las preguntas de investigación 

 y la literatura. 
Producir un reporte de la investigación

Fuente: elaboración propia
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Resultados:
Nubes de palabras por grupo focal: Una nube de palabras (también llamada nube de 

etiquetas) es un tipo de visualización que destaca las palabras y frases más importantes 
de un texto o de cualquier otro conjunto de datos. Las nubes de palabras en el contexto 
de la presente investigación dan cuenta del énfasis del discurso de los participantes en 
los grupos focales llevados a cabo.

Codificación de transcripciones: A continuación, se presenta los resultados de la 
codificación generada utilizando en software NVIVO.

Tabla 3. Tabla de codificación

Name Files References 

Mecanismos de reporte y comunicación 0 0 

• Diseños centralizados 1 1

• Estrategia Organizacional de comunicación 1 1 

• Gestión para resultados 2 2 

• Metodología sistémica y uniforme basada en 
indicadores 

2 3 

• No se identifican mecanismos estandarizados 1 2 

• Nuevas metodología por el DNP 1 1 

• Plataforma Integrada de Inversión Pública 1 1 

• Plataformas tecnológicas multicanal 2 5 

• Rendición de cuentas estandarizado 1 7 

Pregunta 2 7 

Problemas 1 1 

• Asimetría en la información publicada a nivel 
territorial 

1 1 

• Baja calidad de la información 2 5 

• Bajo impacto en la comunicación 2 2 
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Name Files References 

• Comunicación muy técnica 2 6 

• Comunicación no comprensible al ciudadano 2 4 

• Desarticulación entre dependencias en la Adminis-
tración pública 

1 1 

• Desarticulación Gobernación — Municipios 1 1 

• Impacto negativo en la creación de nuevos planes de 
desarrollo 

2 2 

• Información difícil de ubicar por el ciudadano 2 7 

• La alta rotación en las entidades territoriales 1 1 

• Limitados recursos territoriales para comunicar 1 1 

• Medios de comunicación poco asertivos 1 1 

• No se ejecuta lo planificado 1 3 

• No se informa al ciudadano de la comunicación 1 7

• Pobre relación definido en plan Vs Comunicado 2 3 

• Poco compromiso de la ciudadanía con el control de 
la ejecución 

1 4 

• Se comunicar en momentos inadecuados 2 3 

Soluciones 0 0 

• Alianzas Entidades Territoriales — ESAP 1 3 

• Analizar bien las herramientas a utilizar 1 1 

• Analizar las poblaciones a las que va dirigida la 
comunicación 

1 2 

• Buenas prácticas implementadas por el DNP 1 1 

• Centrarse más en la interpretación 1 2 

• Cierre de brechas 1 1 

• Compartir información desde las entidades con 
mayor experiencia en comunicación 

1 1 
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Conclusiones: A nivel nacional, desde el Departamento Nacional de Planeación, 
se cuenta con el SISPT, Sistema de Planeación Territorial, una plataforma tecnológica 
que facilita la elaboración y sistematización de los principales componentes de los pla-
nes de desarrollo territoriales. En esta herramienta se brinda información de indicado-
res de resultado, provenientes de fuentes oficiales para la formulación de diagnósticos 
estratégicos de los territorios, y se incorporan facilidades tanto para la formulación es-
tratégica como para los planes plurianuales de inversión.

Para los fines del seguimiento y reporte de los planes de desarrollo territorial, se des-
taca que el SISPT provee a los gobiernos territoriales un espacio para cargar los avances 
en las metas establecidas en los planes de desarrollo departamentales y municipales, in-
formar las modificaciones que haya sufrido el plan y retroalimentar a las gobernaciones 
y alcaldías. Comprende también un módulo de reporte de uso del sistema, estado de la 
construcción del plan, uso del catálogo de productos y reportes consolidados en Power 
BI (DNP, 2023).

A pesar de las funcionalidades que reporta el DNP sobre la plataforma SISPT como 
instrumento de apoyo a las entidades territoriales para generar balances de los resulta-
dos y logros alcanzados en materia de avances del plan de desarrollo territorial, tanto a 
nivel físico como financiero, de cara a la ciudadanía no existe facilidad de acceso a di-
chos reportes para su consulta y análisis. Asimismo, a nivel académico no se cuenta con 

Fuente: elaboración propia

Name Files References 

• Comunicar en el momento adecuado 1 1 

• Construcción participativa 2 8 

• Denunciar la corrupción 1 1 

• Formación a la ciudadanía desde edades tempranas 
en AP 

1 1 

• Generar procesos de investigación e innovación 
sostenibles 

1 1 

• Información asequible en medios cotidianos 1 1 

• Mejorar la frecuencia de la comunicación 2 3 
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información oportuna y de acceso abierto para realizar estudios sobre el impacto de los 
resultados de los instrumentos de planeación del desarrollo departamental que se vie-
nen ejecutando o de los ya ejecutados en vigencias o cuatrienios anteriores.

La Circular 00664 del 1 de octubre de 2024 del DNP, dirigida a los gobernadores 
y alcaldes, expresa los lineamientos para el cargue de los planes indicativos de las enti-
dades territoriales, en tanto son el instrumento que facilita el seguimiento a las metas e 
inversiones programadas para el cuatrienio de los planes de desarrollo territorial. Ade-
más, dispone las herramientas técnicas para el cargue correspondiente al período 2024-
2027, con las fechas establecidas para cada exigible. Sin embargo, esta misiva indica que 
no pretende limitar el ejercicio autónomo de los procesos de planeación del desarrollo 
territorial, señalando lo siguiente respecto a los seguimientos de los planes.

Según esta misma circular, la medición de eficacia tiene como propósito estable-
cer el nivel de cumplimiento de las administraciones territoriales en relación con las 
metas de producto definidas en los planes de desarrollo. Cada vigencia compara las 
metas programadas frente a su nivel de ejecución y presenta un reporte general de 
cómo se está cumpliendo la ejecución del plan de desarrollo en cada una de las enti-
dades territoriales.

En el ámbito de las entidades territoriales, luego de realizar una amplia revisión de 
sus sitios web, se evidencia una débil comunicación y divulgación de los resultados de 
los planes de desarrollo. También fue evidente que dichos portales no muestran espa-
cios para sistemas de información que reporten los avances de los planes. La informa-
ción revisada evidencia grandes diferencias en los modos o formas de socialización. En 
menor medida, se hallaron informes anuales y por cuatrienios sobre los resultados y los 
planes de acción de las diferentes secretarías y dependencias frente a los compromisos 
en los planes de desarrollo, y esto solo fue evidente en uno de los cuatro departamentos.

Por lo anterior, el panorama de divulgación y socialización de los resultados comu-
nicados de forma digital evidencia la necesidad de profundizar en el diálogo con dife-
rentes actores a nivel regional que aporten elementos para una mejor comprensión de 
esta problemática.

En virtud de lo anterior, desde la Dirección Territorial Atlántico, Magdalena, 
Cesar y Guajira se proyectarán espacios de capacitación y retos de cocreación me-
diante hackatones. Se considera de fundamental interés aportar a la comprensión 
del proceso de comunicación de los resultados del monitoreo y seguimiento de las 
metas establecidas en los planes indicativos de los planes de desarrollo, como parte 
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del interés por revisar los alcances en términos de lo logrado u obtenido, los recursos 
invertidos, los impactos en los beneficiarios y la correspondiente divulgación de estos 
resultados a la sociedad para la construcción de ciudadanías activas en los procesos 
del desarrollo departamental.

A manera de reflexión resultante del proceso de diálogo con los diferentes actores 
convocados mediante grupos focales, se plantea que es relevante fortalecer no solo los 
sistemas de seguimiento y monitoreo de los planes de desarrollo a nivel departamental, 
sino también promover mejores estrategias de divulgación y comunicación de los resul-
tados obtenidos en la gestión departamental.

Entre los mecanismos para comunicar o divulgar los resultados de los planes de 
desarrollo departamental, se aprecia que los actores consultados destacan principal-
mente los procesos de rendición de cuentas estandarizada, los cuales consideran que 
requieren mejoras. Asimismo, resaltan que los entes territoriales empiezan a disponer 
de plataformas tecnológicas multicanal, desde las cuales crean reportes para la toma de 
decisiones, y facilitan la entrega de información abierta a la ciudadanía. Se destaca el 
proceso de diseño que, en este ámbito, muestran entidades como la Gobernación del 
Magdalena y la amplia oferta de información que ofrece la Gobernación del Atlántico 
en su página web, referente al seguimiento de los resultados de los planes de desarrollo 
de varios periodos.

Entre las problemáticas, se destaca la necesidad de generar mejores procesos de in-
formación para el ciudadano. Los actores distintos a las entidades territoriales mani-
fiestan que el ciudadano común enfrenta dificultades para ubicar la información. Este 
panorama supone una evidente brecha en el acceso a la información que permita cono-
cer oportunamente los logros y desafíos frente a la gestión de resultados propuesta en 
los planes de desarrollo. Asimismo, los actores consultados resaltan la oportunidad de 
elevar la calidad de la información, lo cual implica la capacidad de expresarla de manera 
más comprensible y actualizada. Finalmente, en cuanto a las limitaciones, se identifica 
un bajo compromiso con el control de la comunicación; es decir, se requiere un mayor 
sentido de compromiso y de ciudadanía activa.

A manera de soluciones, los hallazgos revelan interés en que la mejora de los pro-
cesos de comunicación de resultados de los planes de desarrollo permita procesos 
de construcción participativa y que, a partir de esta oportunidad, se puedan gestar 
alianzas entre las entidades territoriales (gobernaciones) y la ESAP para fortalecer, 
mediante mecanismos de trabajo conjunto, los procesos de nuevas formas de comu-
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nicación orientados a la gestión del desarrollo territorial. Se precisa la necesidad de 
una mayor focalización en los públicos o tipos de población a los que se dirige la co-
municación, pues, dependiendo de sus niveles de formación y ubicación, se requieren 
formas diferenciadas. El diálogo multi-actor mediante los grupos focales también 
brindó la oportunidad de reflexionar sobre el sentido de la comunicación de los re-
sultados de los planes de desarrollo, para lo cual se propone que las entidades terri-
toriales deben enfocarse más en la interpretación de los resultados que se divulgan, 
es decir, cómo son aprehendidos o apropiados por los ciudadanos. También señalan 
la necesidad de aumentar la frecuencia con la que se entregan o ponen a disposición 
abierta los informes y resultados.
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Objetivo: Se busca estudiar en la literatura especializada los registros que diferentes 
grupos de investigación han reportado sobre las formas en las que los sistemas de auto-
matización, comúnmente llamados Inteligencia Artificial o IA, se han presentado ante 
la comunidad académica en general en los temas relacionados con la gobernanza, la Ad-
ministración pública y la gestión de lo público. Este proyecto se enmarca en la línea de 
investigación de innovación en la Administración pública y, en particular, en el uso de 
la Inteligencia Artificial en este campo del conocimiento.

Metodología: Se utilizó el método PRISMA, tomando como insumo registros de 
diferentes bases de datos de artículos, reportes y publicaciones científicas en el lapso 
comprendido entre el año 2020 y el año 2024. Se utilizó como fuente de los registros 
académicos la base de datos Web of Science®, debido a que en esta hay una alta represen-
tatividad de publicaciones seriadas prestigiosas, lo que se refleja en la métrica del im-
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pacto de los artículos allí registrados. Los conceptos estudiados son aquellos que rela-
cionan los potenciales usos de la IA en la eficiencia, la toma de decisiones y la prestación 
de servicios públicos. La búsqueda se llevó a cabo diseñando la siguiente ecuación boo-
leana: “artificial intelligence” OR “big data” AND “public administration” OR “public 
governance” OR “public policy” AND “governance”.

 Inicialmente, se corrió la búsqueda en el período amplio comprendido entre ene-
ro de 2007 y noviembre de 2024, identificando 339 publicaciones. Debido a la di-
námica inherente a los procesos de citación y transmisión de la información y las 
innovaciones científicas, las citaciones no son homogéneas: se identifica un proceso 
importante alrededor del año 2016 y un aumento significativo de publicaciones cien-
tíficas a partir del año 2020.

Resultados: Se encuentran líneas de acción estratégicas y vacíos en la implementa-
ción sobre los cuales las diferentes administraciones públicas pueden aunar esfuerzos 
con el objetivo de mejorar su alcance, fortalecer sus resultados y actuar usando tecno-
logías emergentes para garantizar transparencia ante la ciudadanía. Esto se logra ga-
rantizando inversión pública y privada en infraestructuras digitales, en la formación 
de talento humano especializado y en la apropiación de métodos de supervisión que 
garanticen la transparencia y la rendición de cuentas en la construcción de tecnologías 
de automatización en el sector público.

Uno de los temas recurrentes en la revisión de la literatura es la necesidad de asegu-
rar la regulación que permita dirimir e identificar las responsabilidades frente a daños, 
vulneraciones o afectaciones de los derechos de la ciudadanía debido al uso de tecnolo-
gías de IA (Wirtz et al., 2020). Se observa que el espacio normativo está rezagado frente 
a la velocidad con la que se desarrolla y profundiza el uso de herramientas automatiza-
das como la IA, tanto en la Administración pública como en el mercado (Leenes et al., 
2017; Chen et al., 2020). Indican Leenes et al. (2017) y Xu y Borson (2018) que la lega-
lidad se retrasa en comparación con la realidad del uso de los sistemas, lo cual dificulta 
la actuación frente a las problemáticas inherentes a los procesos de IA.

Conclusiones: La revisión de literatura caracteriza la forma en la que las discu-
siones académicas se reflejan en la agenda pública, con las intervenciones de quienes 
tienen interés en el tema, ya sean académicos, empresas o el mismo Estado. Se debe 
garantizar que los algoritmos y desarrollos de IA tengan una aplicación directa en la 
Administración pública. Se encuentra que diferentes gobiernos han llevado a cabo ac-
ciones orientadas a la evolución y uso de tecnologías emergentes, aunque estos esfuer-
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zos no han sido suficientes, lo que evidencia oportunidades de mejora que requieren ser 
priorizadas en el marco de las políticas públicas inmediatas. Aquí es crucial trabajar de 
manera interdisciplinaria, interagencial e intersectorial, así como formar el talento hu-
mano que garantice una eficiente implementación de tecnologías de IA en la toma de 
decisiones públicas. De esta manera se logrará la transformación esperada.

Este trabajo contribuye a cerrar la brecha existente en la literatura académica res-
pecto a las dificultades, riesgos, mejoras y oportunidades que enfrenta la Administra-
ción pública al construir e implementar una hoja de ruta en temas de automatización y 
tecnologías digitales.
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El gobierno digital constituye un componente estratégico en la transformación de la 
Administración pública contemporánea, al permitir una mayor eficiencia en la pro-
visión de servicios, fomentar la transparencia institucional y facilitar la participación 
ciudadana. En México, y particularmente en el estado de Guanajuato, este modelo se 
ha articulado con los principios del gobierno abierto, entendido como aquel que coloca 
al ciudadano en el centro de la gestión pública mediante pilares como la transparencia, 
la rendición de cuentas y la colaboración. Sin embargo, la transición hacia una admi-
nistración plenamente digital enfrenta obstáculos relacionados con la desigualdad en 
el acceso a las tecnologías, la falta de alfabetización digital y la limitada capacidad insti-
tucional de los municipios para implementar políticas integrales en la materia. En este 
contexto, la ponencia tiene como propósito analizar de manera crítica el estado actual 
del gobierno digital en los 46 municipios de Guanajuato, identificando avances, reza-
gos y oportunidades de mejora, con el fin de ofrecer propuestas orientadas a la conso-
lidación de un ecosistema digital incluyente, eficiente y alineado con los principios del 
gobierno abierto.

Objetivo: El estudio persigue tres objetivos principales: a) evaluar el grado de im-
plementación del gobierno digital en los municipios de Guanajuato a partir de indi-
cadores internacionales de referencia; b) identificar brechas territoriales y socioeco-
nómicas en la adopción de prácticas digitales que impactan la equidad y la inclusión 
ciudadana; y c) proponer lineamientos de política pública que permitan fortalecer la 
infraestructura tecnológica y consolidar un modelo estatal de digitalización con enfo-
que de gobierno abierto.
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Metodología: La investigación adoptó un enfoque descriptivo y analítico median-
te la integración de métodos cuantitativos y cualitativos. Se diseñó un sistema de ocho 
ejes de evaluación inspirados en los principios establecidos por la Organización de las 
Naciones Unidas en el E-Government Survey 2022. Estos ejes fueron: infraestructura 
digital, servicios en línea, transparencia y rendición de cuentas, participación ciudada-
na, comunicación y presencia digital, inclusión y accesibilidad, estrategia normativa 
digital y mejora regulatoria. Cada indicador fue valorado bajo una escala numérica (1, 
0,5 y 0) para sintetizar la información y facilitar la comparación entre municipios. Pos-
teriormente, los datos fueron organizados según las diez subregiones establecidas en la 
Ley de Planeación para el Estado de Guanajuato, lo que permitió reconocer patrones 
territoriales de cumplimiento y diferenciar buenas prácticas locales de casos rezagados. 
Además, se complementó el análisis con observaciones cualitativas sobre la funciona-
lidad de las plataformas digitales, la interacción ciudadana en redes sociales y la accesi-
bilidad de los contenidos.

Resultados: El estudio revela avances significativos, aunque heterogéneos, en la im-
plementación del gobierno digital en Guanajuato. Municipios como León, Guanajuato 
capital e Irapuato destacan como referentes regionales al contar con una infraestructura 
robusta, una amplia oferta de trámites digitales, mecanismos de participación ciudada-
na en línea y estrategias normativas de digitalización consolidadas. León, por ejemplo, 
cumple con todos los indicadores evaluados e incluso ofrece herramientas avanzadas de 
accesibilidad web, mientras que Irapuato ha incorporado aplicaciones móviles y asisten-
tes virtuales para la gestión de servicios. En contraste, regiones como la Sierra Gorda, la 
Sierra de los Agustinos y la Laja-Bajío muestran un rezago considerable: aunque todos 
los municipios cuentan con sitios web oficiales, estos se limitan a ofrecer información 
básica en formato PDF, carecen de trámites interactivos y presentan enlaces inactivos en 
secciones de transparencia. La participación ciudadana digital es prácticamente inexis-
tente en estas zonas y ninguno de los municipios evaluados incorpora contenidos en 
lenguas indígenas ni cumple con criterios básicos de accesibilidad web.

Un hallazgo relevante es la persistencia de la brecha digital en zonas rurales. Aun-
que un porcentaje importante de hogares cuenta con conexión a internet (71,1 % en 
Guanajuato según la ENDUTIH 2023), las limitaciones de alfabetización digital re-
ducen el uso significativo de estas tecnologías. De acuerdo con estudios del BID y la 
OCDE, solo una minoría de la población mexicana posee habilidades digitales inter-
medias o avanzadas, lo que implica que la disponibilidad de infraestructura no garan-
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tiza por sí sola un acceso equitativo a los beneficios del gobierno digital. Esta condición 
se refleja en la exclusión de sectores como adultos mayores, mujeres en situación de vul-
nerabilidad y comunidades originarias, quienes no encuentran contenidos adecuados 
o accesibles en las plataformas gubernamentales.

Otro aspecto destacado es la disparidad en la aplicación de políticas locales de digi-
talización. Mientras algunos municipios han incorporado estrategias formales de go-
bierno digital en sus planes de gobierno, la mayoría se limita a cumplir con los mínimos 
legales establecidos por la Ley de Mejora Regulatoria. Esto evidencia la ausencia de una 
visión estratégica de largo plazo y la necesidad de un acompañamiento estatal que ho-
mologue estándares mínimos en todo el territorio.

Conclusiones: El análisis demuestra que el gobierno digital en Guanajuato ha avan-
zado de manera desigual: existen experiencias locales que pueden considerarse modelos 
de referencia, pero también amplias zonas en las que la digitalización de la Administra-
ción pública es incipiente y fragmentada. Los principales retos identificados incluyen: 
la digitalización efectiva de trámites y servicios más allá del pago predial; la creación de 
mecanismos de consulta y participación ciudadana en línea; la implementación de cri-
terios universales de accesibilidad y la producción de contenidos en lenguas originarias; 
y el fortalecimiento de la alfabetización digital en sectores vulnerables.

 El estudio concluye que, sin un enfoque integral de inclusión, la digitalización co-
rre el riesgo de profundizar las desigualdades socioeconómicas existentes. En este sen-
tido, se propone el diseño de una política pública estatal denominada “Un Guanajuato 
conectado: nadie fuera del futuro digital”, centrada en cinco ejes estratégicos: infraes-
tructura equitativa, alfabetización comunitaria, accesibilidad universal, digitalización 
progresiva de trámites y fortalecimiento de la participación ciudadana digital. Solo me-
diante una estrategia con visión territorial e interinstitucional será posible consolidar 
un ecosistema de gobierno digital que no se limite a modernizar interfaces tecnológi-
cas, sino que se convierta en un verdadero puente entre el Estado y la ciudadanía, garan-
tizando que la transformación digital contribuya al fortalecimiento de la democracia, 
la equidad y la transparencia.
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La presente ponencia documenta y analiza los resultados de una intervención sistemá-
tica orientada a la apropiación social de tecnologías emergentes en el sector público te-
rritorial. Durante ocho meses (enero-agosto 2025), la Secretaría General del Distrito 
de Medellín implementó el proyecto “Apropiación social de la Inteligencia Artificial 
(IA) y Legal Tech en el Proceso de Gestión Jurídica”, ejecutado por el Centro de Ges-
tión del Conocimiento Jurídico, con el objetivo de reducir brechas sociotécnicas en 
procesos críticos de la Administración pública: formación y transferencia de conoci-
miento, administración de información jurídica, aseguramiento de calidad y gestión 
del cambio organizacional.

Objetivo: Sistematizar y analizar críticamente los efectos organizacionales, técni-
cos y éticos de la apropiación social de IA y Legal Tech en el proceso de gestión jurídica 
del Distrito de Medellín, mostrando métricas de valor público, condiciones de adop-
ción y un modelo replicable de gobernanza y uso responsable.

Metodología: El proyecto se fundamenta en los enfoques de apropiación social de 
la tecnología (AST) y la teoría de la innovación pública responsable (OECD & CAF, 
2023), adoptando una metodología mixta que combina co-diseño participativo, inves-
tigación-acción y experimentación controlada. El marco conceptual integra perspecti-
vas sobre transformación digital gubernamental (Lindgren et al., 2023) y la aplicación 
responsable de tecnologías emergentes en Administración pública. El diseño metodo-
lógico integró: (1) diagnóstico sociotécnico mediante revisión normativo-documental, 
entrevistas semiestructuradas y encuesta censal a servidores públicos y contratistas del 
proceso jurídico; (2) mapeo de capacidades tecnológicas existentes e identificación de 
puntos críticos de valor público (tiempos de respuesta, calidad de insumos, trazabilidad 
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de fuentes y prevención de daño antijurídico); y (3) diseño e implementación de inter-
venciones tecno políticas con supervisión humana significativa, garantizando transpa-
rencia algorítmica, trazabilidad y uso ético de la IA conforma al Conpes 4144 de 2025.

Resultados: A partir del diagnóstico efectuado, se estructuró el Semillero de Apro-
piación de la Inteligencia Artificial (SAIA) como dispositivo permanente de forma-
ción, experimentación, deliberación democrática y proyectividad institucional, arti-
culado con hojas de ruta de gestión del cambio y sistemas de métricas de adopción 
tecnológica. Este ecosistema de innovación se operacionalizó mediante tres pilotos tec-
no-políticos estratégicos:

1.	 ASTREA-IA: integración de un sistema de asistencia inteligente para consulta 
normativa y jurisprudencial en la Biblioteca Jurídica Virtual ASTREA, imple-
mentando arquitectura RAG (Retrieval-Augmented Generation) con citación 
fidedigna mediante fragmentos entrecomillados, trazabilidad completa de fuen-
tes primarias y generación automatizada de borradores conceptuales con cláusu-
las explícitas de responsabilidad y verificación humana obligatoria (Paul et al., 
2024).

2.	 Pilotos de IA para la depuración de normas en Medellín: operacionalización de 
un protocolo ético-metodológico para depuración normativa territorial, estruc-
turado mediante matrices RACI (Responsible, Accountable, Consulted, Infor-
med), bitácoras de decisión con trazabilidad algorítmica, bancos de prompts, con-
trol de versiones y registros sistemáticos de supervisión humana, orientado hacia 
estándares de lenguaje claro y calidad regulatoria.

3.	 Semillero de Apropiación de la Inteligencia Artificial (SAIA): con sesiones 
quincenales, cohortes de ~30 asistentes y un enfoque de aprendizaje situado, el 
SAIA lleva a los equipos de un uso incipiente y asistemático de la IA a un domi-
nio intermedio, verificable y auditable, integrando la tecnología al oficio jurídi-
co sin sustituir el juicio profesional, fortaleciendo la calidad, la oportunidad y 
la trazabilidad del servicio público, incorporando como base el uso ético de la 
IA conforme a los parámetros de la Política Nacional de Inteligencia Artificial.

El análisis cuantitativo revela impactos significativos en múltiples dimensiones:
1.	 Eficacia operacional: reducción promedio del 31 %-38 % en tiempos de elabo-

ración de conceptos jurídicos y minutas estandarizadas en las unidades partici-
pantes. Las consultas normativas y jurisprudenciales con verificación de fuentes 
experimentaron una optimización temporal de horas a minutos, manteniendo 
niveles de exactitud comparables o superiores a los métodos tradicionales.
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2.	 Desarrollo de capacidades: más de 300 personas capacitadas en el Uso de la He-
rramienta tecnológica AstreIA y 50 operadores jurídicos completaron itinerarios 
formativos especializados del Semillero SAIA en competencias emergentes (IA 
responsable, ingeniería de prompts jurídicos, uso supervisado de sistemas RAG).

3.	 Gobernanza algorítmica: adopción institucional de un protocolo integral de 
uso responsable de IA que especifica roles diferenciados, sistemas de salvaguar-
das, criterios de explicabilidad, límites explícitos de automatización y registros 
sistemáticos de supervisión humana conforme a los parámetros de la Política 
Nacional de Inteligencia Artificial.

Análisis cualitativo y factores críticos de éxito: Las encuestas y grupos focales 
identificaron tres condiciones fundamentales para la apropiación exitosa: (1) calidad y 
actualización sistemática de las bases de conocimiento institucional; (2) integración or-
gánica de las herramientas en los flujos reales de trabajo (evitando su percepción como 
aplicaciones externas); y (3) marcos normativos claros de responsabilidad y rendición 
de cuentas. La apropiación se aceleró significativamente cuando los equipos técnicos 
coparticiparon en el uso de las plataformas y el diseño de plantillas, y cuando los pilo-
tos se focalizaron en casos de uso de alto volumen y baja discrecionalidad administra-
tiva, condiciones que fortalecieron la confianza institucional, redujeron resistencias 
culturales y alinearon la innovación tecnológica con el ethos profesional del servicio 
jurídico público.

Conclusiones: La apropiación social de la IA y Legal Tech exige gobernanza, datos 
de calidad, inserción en el flujo real de trabajo y supervisión humana significativa. Los 
pilotos con bajo riesgo jurídico y métricas claras aceleran la adopción. La combinación 
SAIA, protocolos y herramientas de IA permitió ganancias de eficiencia y calidad sin 
comprometer garantías. El modelo es replicable en otras entidades territoriales, con in-
versión progresiva en interoperabilidad y gestión del cambio.

La experiencia confirma que la apropiación social de IA y Legal Tech no es una 
compra de software, sino un proceso de aprendizaje organizacional situado que integra 
rediseño de procesos, empoderamiento de equipos y gobernanza algorítmica responsa-
ble. Se aporta un modelo replicable para entidades territoriales: diagnóstico participa-
tivo, pilotos acotados con métricas de valor público, evaluación iterativa y escalamiento 
selectivo. La ponencia se inscribe prioritariamente en el Eje 1, “Gestión de organizacio-
nes públicas” (transformación digital, gestión del conocimiento, innovación pública), y 
dialoga con el Eje 2, “Gestión pública territorial”, al abordar gobernanza y equidad en 
el acceso a servicios jurídicos.
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La presente ponencia analiza el impacto de la innovación digital en la transformación 
de la gestión pública territorial y su contribución a la resolución de problemáticas pú-
blicas locales, con énfasis en el estudio de la participación ciudadana digital en el muni-
cipio de Ibagué, Colombia. A partir de un enfoque cualitativo de tipo descriptivo-ana-
lítico, se aplicó una metodología que incluyó revisión documental, estudio de caso y 
entrevistas semiestructuradas a actores institucionales y ciudadanos. El marco teórico 
se estructuró en torno a cinco conceptos clave: la gestión pública territorial, las proble-
máticas públicas locales, la innovación digital, las tecnologías aplicadas al territorio y 
el fortalecimiento institucional. Se incorporaron aportes de autores latinoamericanos 
como Oszlak, Ramírez-Alujas, Hilbert y Cabrales, así como políticas públicas naciona-
les como Gobierno Digital (MinTIC), Terridata y las estrategias del DNP. El modelo 
conceptual propuesto plantea una relación entre innovación digital, fortalecimiento 
institucional, transformación de la gestión pública territorial y resolución de proble-
máticas locales.

La pregunta de investigación formulada fue: ¿Cómo ha incidido la implementación 
de las plataformas de participación ciudadana digital de la Alcaldía de Ibagué, como 
“Consulta Ciudadana” y “Yo Sapeo la Corrupción”, en la transparencia institucional 
y la resolución de problemáticas públicas locales durante el periodo 2023-2025? Entre 
los principales resultados, se destaca que la innovación digital ha promovido mejoras en 
eficiencia, transparencia y participación ciudadana en Ibagué, aunque persisten desa-
fíos como la brecha digital, la dependencia de la voluntad política y la baja apropiación 
ciudadana de las herramientas tecnológicas. Las hipótesis evaluadas contrastaron una 
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visión escéptica (hipótesis nula) frente a la alternativa, que sostiene que la innovación 
digital sí contribuye significativamente a la transformación institucional y territorial. 
En conclusión, la tecnología no garantiza por sí sola la transformación territorial, pero 
puede catalizarla si se articula con estrategias institucionales sólidas, participación so-
cial efectiva y voluntad política sostenida. Finalmente, se proponen seis recomendacio-
nes de política pública orientadas a institucionalizar la innovación digital participativa, 
ampliar la infraestructura tecnológica, capacitar a los actores territoriales y evaluar de 
forma permanente el impacto de estas herramientas en la gobernanza local.

En el contexto actual de transformación institucional y demandas crecientes de la 
ciudadanía, la gestión pública territorial enfrenta el desafío de adaptarse a realidades 
complejas, dinámicas y profundamente desiguales. En territorios como los colombia-
nos, marcados por la fragmentación administrativa, las brechas de capacidad institu-
cional y la centralización de recursos, las tecnologías de la información y la comunica-
ción (TIC) emergen como herramientas clave para promover una gestión pública más 
eficiente, participativa y orientada a resultados.

La incorporación de la innovación digital en el ámbito público no solo implica la 
modernización de procesos administrativos, sino una profunda reconfiguración del 
modelo de gestión, en la que el uso estratégico de datos, la automatización inteligente, 
la participación ciudadana digital y los sistemas de información territorial pueden con-
tribuir significativamente al diagnóstico y resolución de problemáticas locales. Desde 
esta perspectiva, la transformación digital se convierte en un catalizador del cambio 
institucional y territorial, especialmente cuando está acompañada del fortalecimiento 
de las capacidades técnicas y humanas del Estado.

Esta ponencia se inscribe en la línea de investigación Gestión pública territorial del 
eje “Tecnologías de la información aplicadas a la gestión territorial” y tiene como pro-
pósito analizar el impacto de la innovación digital en la transformación de la gestión 
pública territorial, así como su contribución a la resolución efectiva de problemáticas 
públicas locales.

Con base en un enfoque cualitativo y en el estudio de experiencias concretas, se 
plantea un modelo conceptual que integra variables como la innovación digital, el for-
talecimiento institucional, la transformación de la gestión pública y el impacto en la 
resolución de problemáticas sociales. La reflexión que aquí se propone busca aportar 
al debate académico y a la práctica gubernamental sobre el papel de las TIC en la go-
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bernanza local, resaltando su potencial no solo como herramientas tecnológicas, sino 
como instrumentos de cambio estructural en la manera en que se entiende y gestiona 
lo público en los territorios.

Objetivo: Analizar el impacto de las tecnologías digitales en la transformación de 
la gestión pública territorial, con énfasis en su capacidad para fortalecer las acciones 
institucionales y abordar de manera efectiva las problemáticas públicas locales desde 
un enfoque integral y participativo.

Objetivos específicos:
1.	 Identificar las principales problemáticas públicas territoriales que pueden ser 

abordadas mediante tecnologías de la información.
2.	 Examinar cómo las herramientas digitales fortalecen las capacidades institucio-

nales para una gestión territorial más eficiente, transparente y participativa.
3.	 Proponer estrategias tecnológicas innovadoras que contribuyan a la toma de de-

cisiones y a la articulación de actores en la gestión pública territorial.
Pregunta general de investigación: ¿Cómo contribuye la innovación digital a la 

transformación de la gestión pública territorial y a la resolución de problemáticas pú-
blicas locales en contextos institucionales específicos?

Pregunta de investigación para el estudio de caso: ¿Cómo ha incidido la imple-
mentación de las plataformas de participación ciudadana digital de la Alcaldía de Iba-
gué, como “Consulta Ciudadana” y “Yo Sapeo la Corrupción” en la transparencia insti-
tucional y la resolución de problemáticas públicas locales durante el periodo 2023-2025?

Metodología: La presente investigación se desarrolló bajo un enfoque cualitativo 
de tipo descriptivo y analítico, orientado a comprender el papel de las tecnologías digi-
tales en la transformación de la gestión pública territorial. Este enfoque permite explo-
rar en profundidad las dinámicas institucionales, sociales y tecnológicas que inciden en 
la gestión de problemáticas públicas a nivel local.

1.	 Revisión documental y bibliográfica: Se realizó una revisión sistemática de li-
teratura científica, informes institucionales, normativas vigentes y casos docu-
mentados entre los años 2019 y 2024, para identificar marcos teóricos, concep-
tuales y experiencias relevantes en el uso de TIC en la gestión pública territorial.

2.	 Estudio de casos: Se seleccionaron dos casos representativos de territorios donde 
se implementó con éxito el uso de tecnologías de la información en la gestión de 
problemáticas públicas. Los criterios de selección incluyeron pertinencia territo-
rial, nivel de innovación y grado de participación ciudadana.
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Marco teórico: La gestión pública territorial en América Latina, y particularmente 
en Colombia, enfrenta desafíos estructurales relacionados con la desigualdad, la cen-
tralización del poder, la debilidad institucional y la baja participación ciudadana. En 
este contexto, las tecnologías de la información y la comunicación (TIC) surgen como 
instrumentos clave para repensar la relación entre el Estado, el territorio y la ciudadanía.

1.	 Gestión pública territorial: Autores como Oszlak (2001) y Click (2016) seña-
lan que la gestión pública territorial en América Latina debe superar la lógica 
centralista e incorporar enfoques más democráticos, participativos y basados en 
el conocimiento del territorio. En Colombia, la Política de Fortalecimiento de 
la Gestión Pública Territorial (Departamento Nacional de Planeación [DNP], 
2020) establece la necesidad de articular los planes de desarrollo local con el uso 
estratégico de TIC para mejorar la eficiencia y eficacia de la acción estatal.

2.	 Problemáticas públicas territoriales: Las problemáticas públicas en los territo-
rios colombianos se caracterizan por su complejidad y heterogeneidad. Según 
Cabrales (2019), los municipios colombianos presentan altos niveles de frag-
mentación institucional, lo que limita la capacidad de respuesta ante necesi-
dades sociales urgentes. La planeación local ha enfrentado desafíos en la arti-
culación intersectorial y en el uso de información actualizada para la toma de 
decisiones. La Estrategia de Gobierno Digital impulsada por el Ministerio TIC 
(2023) ha propuesto líneas de acción para cerrar esas brechas mediante el uso de 
tecnologías.

3.	 Innovación digital y transformación institucional: La innovación digital no 
debe entenderse solo como automatización de procesos, sino como una trans-
formación del enfoque institucional. En palabras de Hilbert (2016), América 
Latina tiene la oportunidad de aprovechar la revolución digital para democrati-
zar el acceso a servicios públicos, reducir la corrupción y fortalecer la confianza 
ciudadana. En Colombia, experiencias como “Terridata” del DNP o el Sistema 
Nacional de Información Municipal (SINIM) han mostrado el potencial de los 
datos abiertos y georreferenciados para una gestión pública más transparente y 
basada en evidencia.

4.	 Tecnologías aplicadas a la gestión territorial: La aplicación de TIC en la gestión 
territorial ha sido documentada por Bovet y Rojas (2020), quienes destacan el 
uso de sistemas de información geográfica, plataformas participativas y aplica-
ciones móviles en gobiernos locales de Chile y Colombia. En Colombia, inicia-
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tivas como “Cartografía Social Digital” de la Universidad Nacional y proyectos 
del IGAC (Instituto Geográfico Agustín Codazzi) han fortalecido la capacidad 
técnica de los territorios para planificar e intervenir con mayor precisión.

5.	 Fortalecimiento institucional y capacidades locales: Según Ramírez-Alujas 
(2012), la clave de la transformación pública en Latinoamérica está en el de-
sarrollo de capacidades institucionales, la formación de servidores públicos en 
competencias digitales, y la creación de una cultura de innovación en el sector 
público. En Colombia, programas como Formatic del Ministerio TIC y las Es-
cuelas de Gobierno Territorial han buscado preparar a los funcionarios públicos 
locales para afrontar los retos de la gobernanza digital.

Modelo conceptual: Este modelo busca explicar cómo la innovación digital inci-
de en la transformación de la gestión pública territorial y, a su vez, en la resolución de 
problemáticas públicas locales, a través del fortalecimiento institucional y la toma de 
decisiones informadas.

Variables del modelo:
1.	 Variable independiente principal (causal):

a.	 Innovación digital (Uso de TIC, plataformas digitales, sistemas de infor-
mación geográfica, inteligencia artificial, datos abiertos, etc.).

2.	 Variables intermedias (mediadoras):
a.	 Fortalecimiento institucional (Capacidades técnicas, talento humano, 

cultura de innovación, articulación interinstitucional).
b.	 Gestión pública territorial transformada (Procesos eficientes, mayor 

transparencia, decisiones basadas en evidencia, participación ciudadana).
3.	 Variable dependiente (resultado):

a.	 Resolución efectiva de problemáticas públicas locales (Mejora en servi-
cios, mayor equidad territorial, soluciones contextualizadas, reducción 
de brechas).

Innovación digital

Fortalecimiento institucional

Gestión pública territorial transformada

Resolución de problemáticas públicas locales
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Innovación digital → Fortalecimiento institucional: La incorporación de tecnolo-
gías impulsa la modernización del aparato estatal, mejora las capacidades operativas y 
promueve una cultura organizacional basada en el uso de datos.

Fortalecimiento institucional → Gestión pública territorial transformada: Las 
instituciones fortalecidas están mejor preparadas para coordinar acciones, planificar 
de forma estratégica y responder a los desafíos locales de manera eficaz y participativa.

Gestión pública territorial transformada → Resolución de problemáticas locales: 
Una gestión más eficiente, transparente y adaptativa facilita la intervención focalizada 
y sostenible en las problemáticas sociales, ambientales y económicas del territorio.

Relación directa adicional: Innovación digital → Gestión pública territorial 
transformada. En algunos casos, el uso directo de herramientas tecnológicas (como 
portales de datos abiertos o mapas interactivos) puede transformar la gestión pública 
sin requerir cambios estructurales previos.

Hipótesis:
1.	 Hipótesis nula (H0): La innovación digital no tiene un impacto significativo en 

la transformación de la gestión pública territorial ni en la resolución de proble-
máticas públicas locales.

2.	 Hipótesis alternativa (H1): La innovación digital tiene un impacto significativo 
en la transformación de la gestión pública territorial, contribuyendo a la resolu-
ción de problemáticas públicas locales.

Refutación: Si bien algunos sectores sostienen que la implementación de tecno-
logías digitales en la gestión pública territorial puede resultar ineficaz debido a la li-
mitada infraestructura tecnológica, la baja conectividad en zonas rurales o la escasa 
formación digital del talento humano, esta visión subestima el potencial adaptativo de 
las instituciones públicas cuando se articulan esfuerzos estratégicos entre Estado, aca-
demia y sociedad civil. Las experiencias exitosas en municipios intermedios y rurales 
demuestran que, incluso en contextos con restricciones, es posible generar procesos in-
novadores mediante tecnologías de bajo costo, soluciones colaborativas y la apropiación 
comunitaria del conocimiento digital.

Concesión: Sin embargo, es necesario reconocer que la innovación digital, por sí 
sola, no garantiza una gestión pública más eficiente ni la resolución automática de pro-
blemáticas territoriales. Su efectividad depende en gran medida del contexto institu-
cional, del compromiso político de los gobernantes, del acceso equitativo a la tecnolo-
gía y de la capacidad de los territorios para apropiarse de estas herramientas de manera 
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estratégica. En este sentido, la transformación digital debe ir acompañada de procesos 
de fortalecimiento institucional, participación ciudadana efectiva y una visión de largo 
plazo que trascienda los ciclos gubernamentales.

Resultados: Del análisis realizado mediante revisión documental, estudio de casos 
territoriales y entrevistas semiestructuradas a actores públicos y comunitarios, se iden-
tificaron los siguientes resultados clave:

1.	 Uso creciente de tecnologías en municipios intermedios y rurales: Se evidenció 
un aumento en la adopción de tecnologías digitales básicas (plataformas vir-
tuales, sistemas de información geográfica, aplicaciones móviles) para la gestión 
del ordenamiento territorial, los servicios públicos y la participación ciudadana, 
especialmente impulsadas durante y después de la pandemia por COVID-19.

2.	 Transformaciones institucionales graduales pero significativas: En los casos es-
tudiados, las TIC no solo mejoraron la eficiencia de algunos procesos adminis-
trativos (como el catastro, la gestión presupuestal o la planeación), sino que tam-
bién promovieron una mayor transparencia, rendición de cuentas y generación 
de datos abiertos, lo que fortaleció la confianza ciudadana en la gestión local.

3.	 Persistencia de brechas digitales territoriales: A pesar del avance en ciertas re-
giones, se constató que muchas entidades territoriales aún enfrentan dificulta-
des para implementar soluciones digitales, debido a la falta de infraestructura 
tecnológica, limitaciones presupuestales, y déficits de capacitación en el talento 
humano. Esta brecha se profundiza en municipios de categorías 5 y 6.

4.	 Importancia del liderazgo y la voluntad política local: La evidencia mostró que 
la implementación exitosa de innovación digital depende más del liderazgo polí-
tico y la visión estratégica del gobernante local que del nivel de desarrollo previo 
del territorio. Alcaldías que fomentaron alianzas con universidades, ONGs y 
empresas tecnológicas mostraron mayores avances.

5.	 Participación ciudadana digital incipiente pero creciente: Aunque todavía es 
limitada, algunas plataformas digitales permitieron nuevos canales de interac-
ción entre ciudadanos y gobiernos locales (encuestas, presupuestos participati-
vos virtuales, mapas colaborativos), generando mayor apropiación social de la 
gestión territorial.

Conclusiones: La transformación de la gestión pública territorial mediante inno-
vación digital no solo es posible, sino necesaria para enfrentar los retos de los gobiernos 
locales en Colombia. En el caso de Ibagué, la implementación de plataformas de par-
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ticipación ciudadana digital como “Consulta Ciudadana” y “Yo Sapeo la Corrupción” 
ha permitido avances importantes en términos de transparencia, interacción con la ciu-
dadanía y visibilidad de problemáticas locales.

Sin embargo, estos logros son aún incipientes y evidencian la necesidad de fortalecer 
la articulación institucional, mejorar el acceso a herramientas tecnológicas en zonas pe-
riféricas del municipio y desarrollar competencias digitales tanto en funcionarios pú-
blicos como en la ciudadanía. La tecnología, sin un enfoque participativo y estratégico, 
corre el riesgo de convertirse en un recurso subutilizado o meramente simbólico. En 
suma, la participación ciudadana digital debe entenderse no como un complemento, 
sino como un eje estructurante de una gestión territorial moderna, inclusiva y orienta-
da al bien común.

Recomendaciones:
1.	 Diseñar una estrategia municipal de innovación digital participativa: Elaborar 

un plan integral que articule TIC, participación ciudadana y gobernanza terri-
torial, con metas claras, indicadores y recursos asignados.

2.	 Fortalecer la infraestructura digital comunitaria: Garantizar conectividad y ac-
ceso a dispositivos tecnológicos en comunas rurales y zonas vulnerables de Iba-
gué, para reducir la brecha digital y asegurar una participación ciudadana efec-
tiva.

3.	 Capacitar al talento humano institucional y comunitario: Implementar progra-
mas de formación en competencias digitales para servidores públicos y ciudada-
nos, especialmente jóvenes, líderes barriales y organizaciones sociales.

4.	 Incentivar la cocreación de soluciones tecnológicas: Promover laboratorios de 
innovación pública en alianza con universidades, empresas TIC y sociedad ci-
vil, que permitan construir herramientas digitales adaptadas al contexto local.

5.	 Asegurar sostenibilidad e institucionalización de las plataformas digitales: In-
tegrar las iniciativas de participación digital dentro de los planes de desarrollo 
y sistemas de planeación municipal, para que no dependan exclusivamente de la 
voluntad política del gobierno de turno.

6.	 Monitorear y evaluar el impacto de la participación digital: Establecer mecanis-
mos periódicos de evaluación del uso, efectividad y resultados de las plataformas 
digitales, con base en indicadores de transparencia, confianza institucional y so-
lución de problemas locales.
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Objetivo: Analizar el impacto de la implementación de tecnologías 4.0 en la gestión 
pública para identificar oportunidades que impulsen el desarrollo territorial y mejoren 
la calidad de vida de los ciudadanos. 

Metodología: Esta investigación empleará una metodología mixta, con un enfo-
que cualitativo y cuantitativo para obtener un panorama amplio del objeto de estudio.  
Se desarrollará en tres fases: Fase 1. Diagnóstico cualitativo en el que se realizarán en-
trevistas semiestructuradas con funcionarios de gobiernos locales, líderes de comuni-
dad y grupos focales para comprender las dinámicas y las percepciones que se tienen ac-
tualmente. Fase 2. Análisis de la información, se aplicarán encuestas para los usuarios 
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de los servicios públicos para identificar la satisfacción y el impacto de las tecnologías 
4.0 en los procesos implementadas. Y la fase 3. Propuestas y recomendaciones para la 
implementación de las tecnologías 4.0 de manera eficiente.

La gestión pública ha realizado avances tecnológicos, sin embargo, aún su gestión se 
caracteriza por presentar procesos lentos, desconexión y desigualdad en el acceso a los 
servicios, principalmente en zonas rurales con influencia de la burocracia y en ocasio-
nes poco transparentes. Estos aspectos generan una brecha en la experiencia con el ciu-
dadano, quienes se encuentran en entornos de volatilidad y cambios constantes princi-
palmente los tecnológicos. Esta baja eficiencia administrativa en algunos Municipios y 
la baja percepción de calidad afecta la confianza de estas instituciones y limita capaci-
dad de atraer inversión, retención de talento humano experimentado que influyen en 
el desarrollo social y económico de las regiones. Donde la problemática radica en la dis-
ponibilidad de tecnologías 4.0 y su baja aplicación en procesos de gestión pública que 
afecta y frena la transformación de servicios, afecta en el efectivo proceso de toma de 
decisiones y aprovechamiento de herramientas digitales como la IA, Big Data, internet 
de las cosas) como catalizadores para el desarrollo territorial sostenible. 

Posibles Resultados: 
Se evidenciará el diagnóstico con el estado actual de implementación de tecnologías 

4.0, donde se identifique el comportamiento e impacto de tiempos y costos de trámites 
para los ciudadanos, el nivel de satisfacción de los usuarios con la implementación de 
las nuevas tecnologías.

1.	 Se identificarán las principales barreras culturales y organizacionales que difi-
cultan la innovación y tecnología en el sector público y la percepción de los ciu-
dadanos sobre la eficiencia y transparencia de la gestión pública.

2.	 Propuestas de estrategias para la implementación de tecnologías 4.0 para la ges-
tión pública que aporte en la modernización de procesos. 

3.	 El análisis de la gestión pública territorial digital en Colombia evidencia avances 
significativos, aunque con diferencias notables según el nivel de desarrollo ins-
titucional y el contexto local que representa desafíos estructurales que pueden 
obstaculizar la consolidación de un enfoque inclusivo y eficiente. Los hallazgos 
permiten identificar tres grandes tendencias:

En el ámbito técnico, la interoperabilidad limitada entre plataformas instituciona-
les representa un obstáculo para la integración de datos y la coordinación interinstitu-
cional (OCDE, 2021, s. f.), así como la creciente preocupación por la seguridad infor-
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mática pues la ciberseguridad presenta vacíos por la obsolescencia tecnológica debido a 
los sistemas heredados que se presenta en las regiones apartadas y en municipios de 4 a 
6 nivel (MinTic, 2023; OCDE, 2021).

En lo organizacional, genera una preocupación  por las brechas en el talento huma-
no: existe una escasa preparación en competencias digitales entre los servidores públi-
cos, lo que afecta la apropiación sostenible de tecnologías (Brito Albuja et al., 2023) con 
una resistencia cultural al cambio dentro de las instituciones y su falta de disposición 
para innovar y adaptarse (Transformación digital en Colombia, 2025) sumado a las li-
mitaciones en los recursos financieros necesarios para la modernización de infraestruc-
tura tecnológica y desarrollo de nuevo sistemas digitales.

Ahora bien, en el plano social persiste una marcada brecha digital ciudadana, donde 
el acceso al Internet sigue siendo desigual, especialmente entre zonas urbanas y rura-
les. CEPAL indica que, aunque el 80 % de la población urbana tiene acceso, esta cifra 
desciende drásticamente en zonas rurales, con una diferencia de hasta 50 puntos por-
centuales entre los hogares más ricos y los más pobres (CEPAL, 2024 s. f.). La alfabeti-
zación digital insuficiente refuerza esta brecha, pues limita la capacidad de la población 
para utilizar herramientas digitales de forma efectiva (Sánchez & Álzate, 2024 s. f.) lo 
que también emerge como una barrera, al igual que la inclusión digital insuficiente, que 
margina a poblaciones vulnerables como adultos mayores, personas con discapacidad 
o comunidades rurales.
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En el presente escrito se pretende describir las principales características del control 
de convencionalidad a la luz del caso de Jineth Bedoya Lima vs. el Estado colombiano, 
planteando como hipótesis principal que, para casos como los sucedidos con Jineth, las 
víctimas terminan siendo el chivo expiatorio del derecho penal colombiano. De este 
modo, no solo son violentadas, sino también revictimizadas, ya que, además de negar-
les sus derechos, se les culpabiliza, promoviendo lo que Rita Segato (2008) ha denomi-
nado como una “violencia instrumental”, en la que solo se visibiliza a ciertas víctimas 
o situaciones, pero se dejan de lado otras. Estas se convierten en cuerpos borrables del 
imaginario social, en cuerpos desechables que obedecen únicamente a las dinámicas 
del sistema neoliberal y a las lógicas de la producción/reproducción.

La metodología a la que se acude es de tipo descriptivo, de carácter cualitativo, en 
la que se triangula la información y se realizan entrevistas a diferentes voces que per-
miten ofrecer diversas miradas y posturas sobre la manera en la que se deben defender 
los derechos de las mujeres. De este modo, se cuenta con la participación de líderes co-
munitarias de diferentes regiones del país y periodistas que se encargan de promover 
la libertad de prensa y, especialmente, de propiciar espacios para que más personas se 
sumen a construir e informar desde la sororidad. Dentro de los productos realizados 
se encuentra un reportaje presentado a la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos, que hila los saberes y sentires de las personas que se atrincheran y son sinónimo 
de resistencia para quienes ejercen el periodismo, que, como diría Ryszard Kapuściński 
(2002), no es un oficio para cínicos.



ponencias

222

La metodología a la que se acude para realizar el presente escrito es la triangulación 
de la información, en la que, desde el análisis del caso, se plantea reflexionar alrededor 
del papel del control de convencionalidad, explicar y plantear cuestionamientos sobre 
el rol del Estado colombiano frente a este tipo de situaciones, para posteriormente ana-
lizar la manera en la que se ha victimizado a las mujeres que ejercen esta profesión. De 
este modo, son vistas como un objeto decorativo que se encarga de adornar la pantalla 
chica, pero se desconoce la labor investigativa y académica que conlleva realizar un re-
portaje, sobre todo cuando la información que se va a generar es de carácter novedoso y 
se debe acudir a fuentes muy precisas y expertas en lo que se aborde para evitar errores 
en el momento de informar.

Posteriormente, se acude a la aplicación de entrevistas que permiten reunir voces de 
personas quienes, desde su experticia comunitaria, investigativa, académica, científica 
o profesional, ofrecen un panorama sobre los derechos de las personas que ejercen el 
periodismo desde un enfoque de género, rescatando, sobre todo, las nuevas iniciativas 
que, como se tituló en el apartado, obedecen a un devenir tejido que se construye desde 
la colectividad. Además, dentro de los resultados se encuentra el video realizado y pre-
sentado a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que se presenta a continua-
ción: https://drive.google.com/drive/folders/1jHtc6pLo5szzogAh3gvmbn3aag-
gjggx-?usp=share_link 

La modernidad se ha encargado de determinar qué debe ser recordado y, a su vez, 
qué debería olvidarse. Ha creado monumentos que han sido reconocidos como patri-
monio de la humanidad y que, por lo tanto, deben cuidarse, protegerse y valorarse por 
encontrarse en una categoría mayor. Sin embargo, muchos de los ideales que protege-
mos no obedecen a deseos genuinos de la comunidad, sino que hacen parte de una pre-
condición colonial orquestada por una esfera pública patriarcal.

En este sentido, es coherente encontrar monumentos a grandes genocidas que han 
sido cuidados y protegidos por encima de las mujeres que han sido agredidas, violenta-
das, desprotegidas y revictimizadas. Al respecto, Rita Segato (2016) hace énfasis en la 
forma en la que la modernidad ha sido una máquina ejecutora de expurgos, que decide 
cómo catalogar las dolencias, contabilizar las penas, monumentalizar la memoria, po-
sitivizar la norma, mercantilizar la tierra e, incluso, ha decidido qué es ciencia, qué es 
investigación y qué puede ser considerado como académicamente válido o no, bajo los 
estigmas y estereotipos que aún predominan.
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Todas estas violencias mencionadas se han evidenciado en las múltiples ocasiones 
en las que se han tomado medidas inhumanas que se han encargado de cosificar, desa-
nimar e invisibilizar las voces de las mujeres en el marco del conflicto, ya que se les ha 
dado una categoría diferente, utilizando sus cuerpos como “botín de guerra”, violen-
tándolas, agrediéndolas y utilizándolas para demostrar “superioridad” por parte de al-
guno de los actores del conflicto sobre otros.

Este tipo de violencia, Rita Segato (2008) la ha denominado como una “violencia 
instrumental”, en la que solo se visibilizan a ciertas víctimas o situaciones, mientras se 
dejan de lado otras. Estas se convierten en cuerpos borrables del imaginario social, en 
cuerpos desechables que obedecen a las dinámicas del sistema neoliberal y a las lógicas 
de la producción/reproducción.
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Esta ponencia tiene como objetivo analizar las trayectorias y barreras que han marcado 
el ejercicio de liderazgo de las mujeres urbanas de la ciudad de Medellín (Antioquia).

La metodología fue cualitativa, para comprender la realidad y dinámicas de la par-
ticipación de la mujer urbana desde sus relatos y experiencias (Galeano, 2012). Como 
estrategia de investigación se empleó la historia de vida, como eje central en el desarro-
llo de la investigación, reconociendo las experiencias y voces de las mujeres en el escena-
rio urbano de cara a la participación social en la vida pública y, con ello, reconociendo 
cómo desde la institucionalidad, la cultura y el entorno social se generan barreras o po-
sibilidades para que las mujeres hagan parte de los espacios públicos.

Con relación a las técnicas de recolección de información, se empleó la entrevista 
y el grupo focal con el objetivo de hacer un reconocimiento pleno de las barreras y tra-
yectorias de las mujeres urbanas para hacer parte de la participación en la vida pública 
en sus contextos.

De acuerdo con lo anterior, participaron de esta investigación:



ponencias

226

1.	 Las lideresas de la Organización campesina Siempre Vivas del corregimiento de 
San Cristóbal, vereda San José de la Montaña (grupo focal).

2.	 Ediles y lideresas de la comuna 16 de Medellín (Entrevista semiestructurada).
3.	 Lideresas del barrio 13 de noviembre de Medellín (grupo focal).
4.	 Concejal del municipio de Medellín (Entrevista semiestructurada).
5.	 Lideresa de la comuna 15 de Medellín (Entrevista semiestructurada).
Para la sistematización de la información recolectada se realizaron trascripciones de 

los grupos focales y las entrevistas con el fin de sistematizar y organizar las experiencias 
recolectadas. Una vez, sistematizadas se procedió a emplear la herramienta de MAXQ-
DA para analizar la información.

Los resultados que arroja esta investigación están orientados en dos vías; por un 
lado, se hace un reconocimiento de las trayectorias y trasegares de las mujeres en la par-
ticipación y, por el otro, se encuentran las barreras que se les han presentado en el ejer-
cicio de la participación en la vida pública.

El primer asunto que abordan las trayectorias permitió reconocer que aquellas mu-
jeres en el ejercicio de liderazgo pasan por diferentes fases o momentos. Un primer mo-
mento, considerado el inicio de la participación, se enfoca en las primeras experiencias 
de acercamiento a organizaciones sociales o, en su defecto, a redes comunitarias exis-
tentes en el territorio. Este inicio está motivado por la necesidad o problemática que ob-
servan en su contexto o, en otros casos, por la influencia de otras mujeres que ya vienen 
adelantando liderazgos propositivos y activos en el territorio.

El segundo momento se refleja en los espacios en los que se posibilita la participa-
ción; entre ellos destacan los grupos comunitarios del adulto mayor y de juventudes, 
así como la participación en espacios formales como las Juntas de Acción Comunal, las 
Juntas Administradoras Locales y los Concejos Municipales.

Un tercer momento surge desde la evolución y transformación que va teniendo la 
mujer en estos espacios de participación, en el cual deja de ser una participante para lide-
rar los espacios. Esto implica un reconocimiento en las comunidades por las habilidades 
y valores propios de los liderazgos que relucen en las mujeres que realizan este ejercicio.

Este trasegar de las mujeres pasa por una necesidad latente de formación y/o edu-
cación formal e informal para defender y resolver las necesidades de los territorios de 
manera más efectiva, además del fortalecimiento de la autoestima y del aprendizaje del 
manejo de lo público.
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Con relación a las barreras en la participación en la vida púbica por parte de las 
mujeres, abordamos cuatro que estuvieron presentes en los relatos de las participantes.

1.	 Cargas domésticas y del cuidado que aún persiste en la sociedad. Lo que obliga 
socialmente a las mujeres a no renunciar a las labores del cuidado y crianza de los 
menores y los ancianos y al liderazgo de las tareas domésticas. Este es uno de los 
factores más constantes en el relato de las lideresas.

2.	 Apreciaciones socioculturales excluyentes. Esta se relaciona con la anterior ba-
rrera, pero se concentra en la percepción de las comunidades sobre el rol de la 
mujer en los contextos sociales. Este factor se relaciona con estereotipos de gé-
nero y prácticas machistas y sexistas que subvaloran las capacidades de las mu-
jeres en lo público, invisibilizando el papel de las mujeres en espacios por fuera 
del hogar.

3.	 Condiciones económicas desfavorables, evidenciadas por la falta de recursos 
económicos para formarse o asistir a reuniones convocadas por asociaciones co-
munitarias o el Estado. Otro asunto que agrava la situación es la dependencia 
económica de las mujeres del hombre proveedor del hogar y, por otro lado, la fal-
ta de tiempo por cuestiones laborales para participar en espacios de decisión co-
munitaria, lo que enfrenta a la mujer a una encrucijada (participa o trabaja para 
el sostenimiento del hogar y sus hijos).

4.	 Desconfianza en las instituciones del Estado. Esto a causa de experiencias nega-
tivas con autoridades municipales y locales. Sumado a la percepción de las insti-
tuciones y sus líderes como corruptos, con prácticas de clientelismo por parte de 
los funcionarios de las organizaciones del Estado.

Conclusiones: El ejercicio del liderazgo de las mujeres es un desafío mediado por 
las imposiciones de roles que aún persisten en la cotidianidad, sumado a las cargas do-
mésticas y cuidados de los hijos que en ocasiones imposibilitan que hagan parte de es-
pacios de participación.

También, la desconfianza institucional impide y aleja a las mujeres del ejercicio de la 
participación. Incluso como estrategia de movilización femenina se opta por promover 
espacios de participación no formales para la mejora de las necesidades del territorio.

Otro asunto importante es reconocer que el ejercicio de participación de la mujer 
moviliza habilidades y experiencias a todos los miembros de la casa. Lo anterior queda 
en evidencia cuando sus hijos e hijas al ver a sus madres comienzan a ejercer liderazgo 
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en los diferentes espacios en los que participan. Llámese escuela, grupos de fútbol o 
grupos de amigos. Asimismo, los esposos y maridos también se suman a las prácticas de 
participación que promuevan las mujeres.
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Objetivo: Analizar la dinámica demográfica del municipio de Soacha, caracterizada 
por un crecimiento poblacional acelerado que impacta en la seguridad y gobernabili-
dad, y proponer estrategias que fortalezcan el contexto de estos desafíos.

Objetivos específicos:
1.	 Identificar los factores clave del crecimiento demográfico en Soacha, como la 

migración no regulada y la conurbación con Bogotá.
2.	 Establecer una relación entre los factores clave del crecimiento demográfico con 

el aumento de la criminalidad dentro del municipio.
3.	 Proponer vías de mejora y acciones coordinadas que aborden la problemática, 

considerando el crecimiento demográfico y la necesidad de una gestión más 
efectiva de los recursos.
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Metodología: Este estudio hace parte de una de las líneas investigativas del proyec-
to INV–EES 4147 “Factores sociales y económicos de la población de 18 a 29 años en 
la Comuna 2 de Soacha (Cundinamarca), que inciden en los delitos de alto impacto”, 
el cual desarrolla un análisis cualitativo sobre la dinámica del crecimiento demográfico 
que se viene presentando en el municipio de Soacha.

La información fue recolectada mediante dos instrumentos —entrevistas semies-
tructuradas y grupos focales— aplicados durante la vigencia del proyecto en el año 
actual, con la participación de diferentes funcionarios públicos del municipio. Entre 
ellos se encuentran el comandante de la Policía Metropolitana de Soacha, el encargado 
de la Seccional de Investigación Criminal (SIJÍN), el presidente de la Junta de Acción 
Comunal de la Comuna 4, representantes de la Casa de la Juventud y funcionarios de 
la Personería Municipal de Soacha.

Para el procesamiento y análisis de la información se utilizó el software Atlas.ti, 
empleando cuatro categorías de codificación: “Densidad poblacional”, “Migración no 
regulada”, “No cuenta con un censo real” y “Desplazamiento de habitantes de calle”. A 
partir de los resultados se realizó, además, un estudio referencial que permitió confir-
mar la afectación del crecimiento demográfico sobre la seguridad y la gobernabilidad 
del municipio.

Resultados: De acuerdo con las entrevistas y grupos focales, la población de Soa-
cha —según la proyección del Departamento Administrativo Nacional de Estadística 
(DANE)— superaba los 870.000 habitantes en el último censo de 2018; actualmente, 
se estima que sobrepasa el 1.200.000. De este modo, Soacha, el municipio con la mayor 
densidad poblacional de los 116 que conforman Cundinamarca, concentra el 45 % de 
la delincuencia global del departamento, una cifra que no alcanza la suma conjunta de 
casi 100 municipios.

Una de las principales dificultades señaladas es que el municipio no cuenta con un 
censo real, pues desde 2018 solo existen proyecciones demográficas. Esta falta de datos 
precisos impide ajustar el presupuesto municipal a las necesidades de su población, ge-
nerando una profunda brecha entre demanda social y capacidad institucional.

El crecimiento poblacional reciente está fuertemente vinculado con la migración 
no regulada. Según el último censo de Desarrollo Social de la Administración Muni-
cipal, Soacha alberga a más de 70.000 migrantes extranjeros, principalmente venezo-
lanos. Esto coincide con datos del Servicio Jesuita a Refugiados (2021), que evidencian 
un incremento sostenido desde 2016. En este contexto, las autoridades locales señalan 
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que cerca del 50 % de las detenciones recientes corresponden a personas extranjeras, lo 
que coincide con las percepciones expresadas en los grupos focales sobre la relación en-
tre migración no regulada y delincuencia juvenil.

Asimismo, la conurbación con Bogotá ha impulsado el aumento poblacional. 
Como señala Radio Nacional (2018), Soacha asume problemáticas propias de la capi-
tal, pero con el presupuesto de un municipio mediano. Castellanos (1991) ya advertía 
que Soacha funciona como un “municipio dormitorio” debido a que una proporción 
significativa de sus habitantes estudia o trabaja en Bogotá. El bajo costo del suelo y de 
los servicios, especialmente en las comunas 4 y 6, atrae población, pero también incre-
menta los problemas de seguridad. A esto se suma el desplazamiento de habitantes de 
calle provenientes de localidades limítrofes como Bosa y Ciudad Bolívar.

Conclusiones: El acelerado crecimiento demográfico de Soacha —impulsado por la 
migración no regulada, la conurbación con Bogotá y la ausencia de un censo actualiza-
do— ha intensificado las problemáticas de seguridad y gobernabilidad del municipio.

Existe una brecha evidente entre las proyecciones del DANE y las percepciones de 
los funcionarios locales, quienes consideran que la población real excede ampliamente 
las cifras oficiales. La falta de un censo reciente dificulta la distribución adecuada de 
recursos y limita la capacidad de formular políticas públicas efectivas.

Se evidencia, además, que la migración no regulada, especialmente de población 
extranjera, está asociada a una proporción significativa de las acciones delictivas regis-
tradas. La cercanía con Bogotá convierte a Soacha en un municipio receptor de proble-
máticas metropolitanas, como el desplazamiento de habitantes de calle.

En estas condiciones, Soacha se ve obligada a enfrentar crecientes desafíos en ma-
teria de criminalidad e infraestructura sin contar con los recursos suficientes, lo cual 
debilita su capacidad institucional.

En consecuencia, las acciones orientadas a enfrentar los efectos del crecimiento de-
mográfico sobre la seguridad y la gobernabilidad deben incluir: la actualización ur-
gente de las cifras poblacionales, el fortalecimiento de la planificación territorial, la 
cooperación interinstitucional con Bogotá, y la implementación de políticas de control 
migratorio articuladas y sostenibles.
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Vemos con cierta frecuencia peticiones de perdón en contextos de transiciones políti-
cas —de la guerra a la paz, de dictaduras o gobiernos autoritarios a la democracia—, así 
como en escenarios marcados por los efectos del colonialismo, el terrorismo o graves 
violaciones de los derechos humanos. Quienes proponen o defienden el perdón a me-
nudo lo separan o desconectan de la memoria; sin embargo, pensarlo en relación con la 
memoria podría contribuir a comprender el pasado en sociedades que han sufrido lar-
gos periodos de violencia y vulneración de los derechos humanos.

“La proliferación de estas escenas de arrepentimiento y de perdón invocado signifi-
ca, sin duda, una urgencia universal de la memoria: es preciso volverse hacia el pasado; y 
este acto de memoria, de autoacusación, de contrición, de comparecencia, es preciso lle-
varlo a la vez más allá de la instancia jurídica y más allá de la instancia Estado-nación”. 
Volverse hacia el pasado, comparecer y pedir perdón son signos de un tiempo cuyo pa-
sado está marcado por la violencia, el genocidio, la guerra y graves violaciones de los de-
rechos humanos. Por eso Derrida se refiere al siglo XX como “el siglo del perdón”: un 
siglo que se inició con el genocidio armenio en 1904 y terminó con la limpieza étnica 
en Bosnia y Ruanda en los años noventa.

Pero, al mismo tiempo que constatamos estos signos en el presente, advertimos una 
creciente sospecha sobre la materialización del perdón en contextos políticos. Las difi-
cultades con las que tropieza su implementación pueden ser de orden epistémico o de 
carácter práctico. Las primeras tienen que ver con la naturaleza del perdón, es decir, con 
su trasfondo religioso y su relación con el duelo y el sufrimiento. En cuanto a las difi-
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cultades prácticas, se deben a que su trámite en la sociedad está en manos de la política, 
que —como sabemos— se caracteriza por las contingencias del poder para establecer 
prioridades.

Objetivo: Analizar la relación entre el perdón y la memoria desde distintas pers-
pectivas teóricas para establecer posibilidades de trámite en sociedades que han sufrido 
graves violaciones de los derechos humanos.

Metodología: La metodología aplicada es el análisis y la revisión documental.
Resultados:
1.	 El perdón encuentra serios desafíos en su aplicación práctica y su materializa-

ción en las sociedades con un pasado de violencia y graves violaciones de los de-
rechos humanos.

2.	 El perdón contribuye positivamente a restablecer la confianza institucional y la 
convivencia ciudadana, siempre que se trate de un perdón responsabilizante y no 
de perdón y olvido.

3.	 La memoria sirve de fundamento al perdón y posibilita acciones de justicia ante 
las injusticias del pasado.

Conclusiones: En contextos sociales con un pasado de violencia y graves violacio-
nes de los derechos humanos, el perdón implica un desafío político para el Estado, las 
instituciones y la sociedad civil. Sin embargo, un perdón responsabilizante contribuye 
a restablecer confianza institucional y convivencia social.
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La escuela opera como un nodo territorial de formación; sin embargo, la implementa-
ción de la Cátedra de Paz (Ley 1732 de 2014; D. 1038 de 2015) sigue enfrentando baja 
visibilidad curricular y un débil anclaje institucional, lo que limita su potencial para 
activar memoria, participación y tejido social. En las localidades del sur de Bogotá —
receptoras de población desplazada, atravesadas por múltiples violencias y con un cú-
mulo histórico de los conflictos nacionales—, se manifiestan brechas que se traducen 
en dificultades para reconocer el conflicto social y armado y sus orígenes, identificar 
rutas institucionales de protección a víctimas y ejercer agencia estudiantil como sujetos 
de derechos. Nuestro semillero plantea una Cátedra de Paz con enfoque territorial y de 
derechos, que analiza históricamente el conflicto, centrada en voces bajas (narrativas 
subalternas) y metodologías participativas, para construir una visión menos fragmen-
tada de las causas y orígenes del conflicto y así fortalecer la construcción de paz y la par-
ticipación juvenil en el territorio.
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El Semillero Memoria y Subalternidad (esap) consolida, desde 2024, una propuesta 
de Investigación-Acción Participativa (iap) en cuatro colegios públicos del sur de Bogo-
tá. La iniciativa prioriza dos ejes del D. 1038/2015: memoria histórica e historia de los 
acuerdos de paz, y busca recuperar memorias colectivas del conflicto social y armado 
en diálogo con el contexto barrial y escolar. La apuesta formativa articula el ejercicio 
teórico-práctico con una pregunta sustantiva por la democracia y la paz en clave de de-
rechos humanos.

Objetivo: Analizar cómo una Cátedra de Paz con enfoque de derechos e inspirada 
en voces bajas contribuye a la participación, la reconstrucción de memoria y el fortale-
cimiento del tejido social en colegios del sur de Bogotá, identificando barreras y opor-
tunidades para su gestión territorial desde la escuela.

Marco conceptual (integrado y operativo): El marco combina gestión pública te-
rritorial (Estado en los territorios y coproducción de capacidades públicas en la escue-
la), gobernanza/participación (toma de palabra, deliberación y organización estudian-
til), tejido social (confianza, reconocimiento y cuidados) y memoria en clave subalterna 
(voces bajas), articulada con un enfoque de derechos humanos.

Epistemológicamente, se asume la IAP —en diálogo con Orlando Fals Borda— 
para interpelar la dicotomía sujeto/objeto, reconocer la subjetividad del investigador, 
promover procesos colectivos y creativos y afirmar un compromiso con el cambio so-
cial. La reflexión sobre subalternidad, alteridad y memoria se apoya en Ranajit Guha, 
Tzvetan Todorov y Paul Ricoeur, como soporte para leer la experiencia estudiantil y 
barrial desde la agencia y la dignidad. En lo normativo, se ancla en la Constitución Polí-
tica (art. 22: la paz como derecho/deber), la Ley 1732/2014 y el D. 1038/2015, y dialoga 
con los acumulados del cnmh, en especial Colombia: ¡Basta ya! (2013).

Metodología: Enfoque cualitativo con IAP y estudio de caso múltiple (cuatro co-
legios). Técnicas: (a) entrevistas semiestructuradas a estudiantes (9.º–11.º), docentes y 
orientadores; (b) observación participante en sesiones dentro del aula escolar; (c) ta-
lleres de memoria desde “voces bajas”; y (d) revisión documental (pei, planes de área, 
lineamientos, planes locales). La secuencia didáctica recorre una línea de tiempo de 
1948 (Bogotazo) a 2021 (Estallido Social), integrando álbumes/portafolios de me-
moria, líneas de tiempo, cartografías y ejercicios de narrativa/creación para activar el 
vínculo entre memoria individual, memoria colectiva y memoria histórica. Ética: con-
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sentimiento informado, anonimato, no revictimización y derivación a rutas de apoyo 
cuando aplique. Análisis: codificación temática, matrices categoría–subtema y trian-
gulación entre técnicas y actores.

Resultados:
1.	 Visibilidad y sentido de la Cátedra. Los diagnósticos muestran baja visibilidad y 

priorización curricular, y la percepción de “asignatura de relleno”. Este hallazgo 
valida el uso de dispositivos pedagógicos situados (portafolios, líneas de tiempo, 
cartografías) para resignificar contenidos y anclar la Cátedra a problemas del 
entorno.

2.	 Memoria y territorio. En colegios de Ciudad Bolívar se registra un mayor reco-
nocimiento de falsos positivos, indicador de memorias territoriales que inter-
pelan el aula. A la vez, se observa normalización de violencias cotidianas, lo que 
exige marcos de derechos y cuidado para releer experiencias y activar rutas de 
análisis.

3.	 Secuencia histórico-crítica. Empezar por hitos recientes no garantiza familiari-
dad: emergen lagunas en 2021 tanto como en 1948. Trabajar con relatos subal-
ternos (voces bajas) y fuentes locales potencia la apropiación histórica y la agen-
cia estudiantil.

4.	 Agencia y participación. Los talleres activan preguntas por autoría de la histo-
ria, sesgos y lugar del estudiante como sujeto de derechos, promoviendo toma de 
palabra, organización de iniciativas y cuidado mutuo.

5.	 Gestión territorial y rutas. Se mapean brechas de articulación escuela-institu-
ciones (secretarías, SNBF, comisarías) y se proponen rutas de derivación/acom-
pañamiento (protección, convivencia, salud mental escolar), conectando parti-
cipación con garantía de derechos.

Aportes y originalidades:
1.	 Ofrece evidencia situada de la escuela como actor de gestión territorial de dere-

chos, articulando memoria, participación y paz.
2.	 Propone una metodología replicable (IAP + voces bajas + dispositivos de me-

moria) que reduce brechas de conocimiento histórico y re-ancla la Cátedra al 
territorio.
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3.	 Entrega insumos de política para lineamientos de Cátedra de Paz y articulación 
interinstitucional local. Con ello atiende los criterios de calidad académica (co-
herencia problema-objetivos-método-resultados), pertinencia temática (Eje 2) y 
aporte (transferibilidad y debate público).

Limitaciones y próximos pasos: La normalización de violencias y la percepción 
de “relleno” demandan trabajo con docentes y familias (co-diseño de proyectos de aula, 
socialización de rutas). Próximos pasos: desarrollar rúbricas de participación y sistema-
tizar la secuencia para su transferencia a otras localidades.
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