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Resumen

Este estudio se enfoca en las capacidades de municipios de sexta categoria del Valle del
Cauca. Plantea la siguiente pregunta ¢ Cuales son los retos administrativos de los municipios
de sexta categoria del departamento del Valle del Cauca que afectan el acceso a los recursos
del Sistema General de Regalias (SGR) periodo 2021-20227? Esta investigacién aborda dicha
pregunta mediante un estudio de caso cualitativo centrado en cuatro municipios representativos
de esta categoria: Dagua, Ginebra, Roldanillo y La Victoria. A partir de un marco tedrico
sustentado en el concepto de capacidad institucional y el enfoque del Marco de
Responsabilidad Subnacional, se analizan los factores técnicos, administrativos y financieros

que inciden en la baja participacién de estos municipios en la gestidon de recursos del SGR.

Los hallazgos revelan barreras estructurales comunes, entre ellas: carencia de talento humano
especializado, debilidad en los sistemas de planificacién, alta dependencia de contratistas
externos para la formulacion de proyectos y escasa articulacion con los niveles departamental y
nacional. Estas deficiencias limitan la autonomia territorial y dificultan el aprovechamiento de
los recursos disponibles para inversion social en sectores estratégicos como infraestructura,

salud y educacion.

El andlisis se fundamenta en fuentes oficiales de viabilidad fiscal, capacidad de cofinanciacion y
desempefio institucional. A partir de los resultados, se propone una estrategia integral de
fortalecimiento institucional que incluye mecanismos de asistencia técnica permanente, mejora
de los sistemas de informacion y creacién de unidades municipales de proyectos. Esta
propuesta se alinea con las recomendaciones de la Misién de Descentralizacion y contribuye a

cerrar brechas en el ejercicio real de la descentralizacion fiscal en Colombia.

Palabras clave: Capacidad institucional, Municipios quinta y sexta categoria, Sistema

General de Regalias (SGR), Valle del Cauca, Retos administrativos.
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Introduccion

En Colombia, el desarrollo territorial se encuentra condicionado por profundas
desigualdades estructurales que, a pesar de los esfuerzos normativos por corregirlas,
continuan afectando con particular severidad a los municipios de sexta categoria, que

representan mas del 90 % del total nacional

Estas entidades territoriales, caracterizadas por baja densidad poblacional, limitada
base fiscal y fragiles capacidades institucionales, dependen casi por completo de las
transferencias del nivel central y enfrentan restricciones sustanciales para acceder a
mecanismos complementarios de financiacién como el Sistema General de Regalias (SGR) en
adelante SGR, diseiado para redistribuir los beneficios de la explotacion de recursos

naturales con fines de desarrollo social y econémico.

Sin embargo, en el caso de los municipios mas rezagados, su acceso al SGR esta
condicionado por retos administrativos y técnicos que reproducen la l6gica de una

descentralizacion formal pero inequitativa. (Benitez-lbagué, 2013)

Pese a que el sistema fue reformado para ampliar la participacion y corregir
desequilibrios histéricos, muchos municipios carecen de condiciones operativas minimas para
estructurar, presentar y ejecutar proyectos de inversion publica. Entre los principales
obstaculos se encuentran la escasez de personal técnico calificado, la ausencia de
herramientas de planificacion, la débil articulacién interinstitucional y los vacios persistentes en

la gestion financiera.

Como advierte Sanabria, la precariedad administrativa de estos entes territoriales
impide la formulacion adecuada de proyectos, lo que dilata o0 anula su acceso a recursos
estratégicos. Esta situacién tiene efectos directos en la vida cotidiana de la poblacién, pues

limita la ejecucién de proyectos en infraestructura vial, servicios de salud y cobertura
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educativa, perpetuando condiciones de pobreza y exclusién en contextos rurales ya

marginados (Sanabria, 2019).

La evidencia empirica respalda esta problematica. Segun la Contraloria General de la
Republica (2023) en adelante CGR, durante el bienio 2021-2022, el 72 % de los municipios de
sexta categoria presento dificultades para ejecutar proyectos financiados por el SGR, debido
principalmente a fallas en la estructuracion técnica, carencia de estudios de viabilidad y
deficiencias en la formulacion. A ello se suma la inexistencia de equipos técnicos
permanentes, lo que incrementa la dependencia de consultores externos, reduce la

continuidad en los procesos y debilita la autonomia institucional (CGR, 2023).

Desde una perspectiva tedrica, el concepto de capacidad institucional permite
comprender con mayor profundidad los factores que condicionan esta situacion. Aguilar (2022)
define dicha capacidad como la combinacion de recursos humanos, normativos y financieros

que hacen posible una gestion publica efectiva.

La ausencia de estos elementos en los municipios mas rezagados se traduce en una
baja autonomia operativa y en la imposibilidad de articular politicas publicas sostenibles. En
consecuencia, la falta de formacion técnica en areas como planeacion territorial, gestion
presupuestal y formulacién de proyectos perpetia la subutilizacion de recursos y refuerza la

desigualdad territorial (Aguilar-Villanueva, 2022).
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La reforma al SGR en 2012 introdujo nuevos criterios de asignacion con base en
principios de equidad, eficiencia y mérito, buscando ampliar el acceso de los municipios
menos favorecidos. No obstante, los resultados han sido dispares. Un analisis del Nury
Yesenia Benitez Ibagué en el departamento de Boyaca evidencia que los municipios con
menores capacidades institucionales han enfrentado dificultades persistentes para acceder a
estos recursos, lo que ha generado un rezago significativo en la inversién publica local. Segun
la autora, a pesar de la intencion redistributiva del nuevo esquema, la brecha entre municipios
con alta y baja capacidad de gestion no se ha cerrado, debido a que los instrumentos técnicos
no han sido acompafados por una estrategia efectiva de fortalecimiento institucional (Benitez-

Ibagué, 2013)

Ya desde el Plan Confor (2013) se advertia que el 65 % de los municipios de sexta
categoria carecia de oficinas técnicas para formular proyectos, lo cual incrementaba su
dependencia de asesores externos e impedia la consolidacién de procesos duraderos. Esta
debilidad estructural se agrava por la falta de mecanismos de evaluacion y retroalimentacion,
esenciales para la mejora continua en la gestion publica (Departamento Administrativo de la

Funcién Publica, 2013).

Ante este panorama, la Mision de Descentralizacion que realiza el Departamento
Nacional de Planeacion, en adelante DNP. Ha planteado la urgencia de implementar
estrategias estructurales que permitan fortalecer las capacidades locales. Entre sus
recomendaciones se destacan la creacién de fondos de asistencia técnica para municipios con
baja capacidad de formulacion, la articulacion intergubernamental en todas las fases del ciclo
de inversion y la actualizacion normativa que facilite procesos mas agiles y eficientes. Estas
propuestas responden a la necesidad de transitar de una descentralizacion formal a una
descentralizacion funcional, capaz de dotar a los entes territoriales de herramientas reales

para ejercer su autonomia (DNP, 2024).
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Los avances en la medicion de la capacidad institucional también ofrecen nuevas
oportunidades para la focalizacion de politicas publicas. Fedesarrollo (2011) ha propuesto un
indice que combina indicadores de eficiencia administrativa, transparencia y desempeno fiscal,
demostrando que existe una correlacion directa entre la calidad institucional y el
aprovechamiento de los recursos del SGR. Este tipo de instrumentos permite identificar los
territorios con mayores brechas y disefar intervenciones mas precisas y efectivas (Olivera &

Castro, 2011)

Este estudio se inscribe en esa problematica. A través de un enfoque cualitativo y un
analisis de caso, se examinan los retos administrativos de cuatro municipios de sexta
categoria del Valle del Cauca: Dagua, Ginebra, Roldanillo y La Victoria. El departamento esta
dividido en cinco subregiones Norte, Centro, Occidente, Oriente y Sur; sin embargo, no todas
cuentan con municipios de sexta categoria con informacion oficial disponible. En la subregion
Occidente, el unico municipio es Buenaventura, clasificado como de segunda categoria. En la
subregién Oriente, aunque existen municipios de sexta categoria como Sevilla y Caicedonia,
no publican datos actualizados sobre gestion del SGR. Debido a ello, se seleccionaron dos
municipios de la subregién Norte (La Victoria y Roldanillo), que si cuentan con informacion
verificable y participacion en procesos relacionados con el SGR. Por la subregion Sur se
incluyé Dagua, y por el Centro, Ginebra. Esta seleccion territorial permite un analisis

comparado mas equilibrado, considerando las limitaciones documentales existentes

Segun la Gobernacién del Valle del Cauca (2023), el 80 % de estos municipios
presenta deficiencias en sus indicadores de sostenibilidad fiscal, lo que afecta directamente su
capacidad de cofinanciacion y su elegibilidad en procesos de inversion publica. Este enfoque
permitira comprender con mayor precision los limites de la descentralizacién actual y proponer
estrategias que contribuyan a una transformacion institucional sostenible (Departamento

Administrativo de Planeacion, 2022).
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Desde la perspectiva del DNP, la eficiencia de la gestion publica local esta asociada a
la existencia de mecanismos claros de articulacion vertical y de rendicion de cuentas. La
Propuestas Mision de Descentralizacion (2024) sostiene que los municipios con mayores
niveles de gobernanza y transparencia logran mejores resultados en la ejecucion de proyectos
de inversién, reforzando la necesidad de fortalecer la institucionalidad local como condicion

previa al desarrollo territorial (DNP, 2024)

En sintesis, el limitado acceso de los Municipios de sexta categoria del Valle del Cauca
a los recursos del SGR constituye una manifestacion concreta de las debilidades de la
descentralizacion fiscal en Colombia. Este estudio, sustentado en una revision tedrica rigurosa
y evidencia empirica verificable, busca identificar los principales obstaculos administrativos,
técnicos y normativos que impiden el aprovechamiento eficaz de los recursos del SGR. A
partir del analisis de caso, se proponen estrategias orientadas al fortalecimiento institucional,
con el fin de avanzar hacia una descentralizacion mas equitativa, eficaz y sostenible, que
garantice a los municipios histéricamente rezagados un acceso real a los instrumentos de

desarrollo disponibles.
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Justificacion

La presente investigacion resulta fundamental para comprender y enfrentar las
barreras institucionales que limitan el acceso de los municipios de sexta categoria del Valle del
Cauca a los recursos del Sistema General de Regalias (SGR), en el marco de un modelo de
descentralizacion que no ha logrado traducirse en equidad territorial. Estos municipios,
historicamente rezagados en capacidad administrativa, técnica y fiscal, enfrentan serias

restricciones para formular, estructurar y ejecutar proyectos de inversion publica.

De acuerdo con el Informe final de la Misidon de Descentralizacion, los municipios de
menor categoria presentan déficits criticos en planeacion, contratacion, evaluacién y gestion,
lo cual esta directamente asociado a su débil institucionalidad y a la ausencia de estructuras
técnicas permanentes que les permitan responder a los complejos requerimientos del sistema

de inversién publica.

A pesar de mas de tres décadas de descentralizacion politica y fiscal, persiste una
profunda concentracién del poder institucional, financiero y decisional en los niveles centrales
del Estado, lo que obstaculiza la construccién de capacidades en territorios periféricos y

acentua las desigualdades intermunicipales (DNP, 2024).

En este contexto, el presente estudio cobra relevancia al ofrecer una lectura analitica y
aplicada sobre las causas estructurales que explican por qué los municipios mas débiles,
como los de sexta categoria, enfrentan mayores dificultades para acceder de manera
equitativa y oportuna a los recursos del SGR, a pesar de los principios de autonomia 'y

corresponsabilidad que fundamentan el modelo descentralizado.

Desde una perspectiva tedrica, esta investigacion se inscribe en los enfoques de
capacidades institucionales y equidad territorial, al indagar como las brechas en la gestién

publica local inciden en la eficiencia del gasto y en el desarrollo regional. Las capacidades
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institucionales no se limitan a la existencia formal de entidades o normativas, sino que
involucran elementos sustantivos como la calidad de la planeacién, la articulacion de actores,

la apropiacion técnica de los procesos y la sostenibilidad organizacional.

En esa linea, los resultados de la Medicién del Desempefio Departamental (MDD) de
2021 muestran que persistentes debilidades en la formulacion de planes, la ejecucion
presupuestal, la eficiencia en la contratacion y la movilizacién de recursos propios
comprometen seriamente la capacidad institucional de los entes territoriales (Departamento

Nacional de Planeacion, 2021)

Aunque este instrumento se aplico a nivel departamental, los patrones identificados,
como: la limitada articulacion entre planificacion y ejecucion, y la débil gestion del
conocimiento, son perfectamente extrapolables a municipios con condiciones estructurales
similares, especialmente aquellos de sexta categoria. Esta evidencia refuerza la necesidad de
estudios que profundicen en las condiciones internas de gestién territorial y formulen
propuestas diferenciadas que respondan al principio de equidad territorial, orientadas a

fortalecer el desempefio institucional desde lo local.

Desde un enfoque empirico, esta investigacion se sustenta en evidencia concreta
sobre las limitaciones que enfrentan los municipios de sexta categoria para acceder de
manera efectiva a los recursos del Sistema General de Regalias (SGR). Durante el bienio
2021-2022, la Contraloria General de la Republica identifico que el 42,9 % de los proyectos de
inversion presentados por entidades territoriales fueron inadmitidos, principalmente por errores
en su formulacién técnica, financiera o juridica. Esta tendencia afecté con mayor severidad a
los municipios con menor capacidad institucional, al carecer de estructuras permanentes y

procedimientos estandarizados para la estructuracion de proyectos (CGR, 2023).
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El informe también destaca que la alta rotacion de personal, la excesiva dependencia
de consultores externos y la débil gestion del conocimiento impactan negativamente la
continuidad, la calidad y la sostenibilidad de los procesos de inversion publica. Estas
condiciones refuerzan la necesidad de realizar un analisis riguroso sobre los cuellos de botella
administrativos que enfrentan los municipios mas débiles institucionalmente, con el fin de
generar propuestas realistas que fortalezcan sus capacidades operativas y les permitan

participar en condiciones mas equitativas en la asignacion de recursos del SGR.

Desde una perspectiva practica, esta investigacion busca generar insumos
estratégicos que orienten el fortalecimiento de las capacidades institucionales en los
municipios de sexta categoria, con el fin de optimizar su acceso a los recursos del Sistema
General de Regalias (SGR). Las restricciones que enfrentan estos territorios no se reducen a
la escasez presupuestal, sino que responden también a la debilidad de sus estructuras
organizativas, la baja calificacién del recurso humano, la discontinuidad técnica y la limitada

gestion del conocimiento.

Segun Rosas, el fortalecimiento institucional no puede limitarse a un enfoque
instrumental, sino que debe abordar dimensiones complejas como el disefio organizacional,
los marcos normativos, la cultura institucional y los procesos de aprendizaje, integrando estos
elementos en una vision sistémica que trascienda las soluciones administrativas tradicionales.
En este marco, el estudio propone analizar los principales atascos que afectan la gestién local,
y generar propuestas contextualizadas que permitan reconfigurar los sistemas territoriales con
base en principios de sostenibilidad organizacional, eficiencia técnica y continuidad operativa

(Rosas-Huerta, Capacidad institucional: Revision del concepto y ejes de andlisis, 2019).

Desde una perspectiva comparativa, esta investigacién retoma lecciones aprendidas
de contextos nacionales e internacionales que han buscado enfrentar las brechas de

capacidad institucional mediante estrategias diferenciadas de asistencia técnica,
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acompanamiento y estandarizacion de procesos. El analisis desarrollado por Benitez Ibagué
sobre el caso de Boyaca subraya como, pese a la normatividad del nuevo Sistema General de
Regalias, persisten dificultades significativas en los municipios con menores capacidades
administrativas, especialmente en lo relacionado con la formulacién de proyectos, la
comprension del marco normativo y la gestion eficiente de los recursos (Benitez-lbagué,

2013).

Este estudio destaca experiencias relevantes en América Latina, particularmente en
paises como Nicaragua, El Salvador, Guatemala y México, donde se han implementado
mecanismos de acompanamiento territorial y asistencia técnica continua como respuestas
efectivas ante la fragmentacion institucional y la limitada absorcién de recursos publicos.
Asimismo, la presente investigacion propone adaptar y contextualizar dichos aprendizajes al
entorno especifico de los municipios de sexta categoria del Valle del Cauca, reconociendo que
sus condiciones socioecondémicas, técnicas e institucionales requieren respuestas flexibles,

progresivas y centradas en el fortalecimiento operativo local (Benitez-lbagué, 2013).

Ademas de su enfoque practico, el estudio ofrece un aporte sustancial a la comunidad
académica al situar a los municipios de sexta categoria como unidades de analisis clave para
comprender los limites estructurales de la descentralizacion en Colombia. En esta 6ptica, el
trabajo no solo actualiza el debate sobre las capacidades institucionales y la equidad territorial,
sino que introduce un matiz particular al proponer un enfoque de fortalecimiento multinivel que

integra intervenciones técnicas con el redisefio de instrumentos normativos y de gestion.

La articulacion entre hallazgos empiricos y propuestas estratégicas permite establecer
recomendaciones diferenciadas por dimensiones institucional, técnica y normativa,
favoreciendo la formulacion de politicas publicas mas sensibles a las realidades territoriales.
Asi, el valor agregado de esta investigacion radica en demostrar como las teorias sobre

capacidades estatales pueden ser operacionalizadas en contextos de alta vulnerabilidad
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administrativa, contribuyendo a una comprensién mas compleja y aplicada de la gobernanza

subnacional en Colombia.
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Antecedentes — Estado del Arte
Evolucion y Desafios del Sistema General de Regalias (SGR)

El Sistema General de Regalias (SGR) en Colombia ha sido una herramienta clave
para financiar proyectos de desarrollo en los municipios, especialmente aquellos con menores
capacidades econdmicas, como los de sexta categoria. Disefiado para redistribuir los recursos
provenientes de la explotacion de recursos naturales, este sistema busca promover el
desarrollo regional y reducir las brechas de desigualdad. Sin embargo, los municipios de sexta
categoria enfrentan serios obstaculos para acceder y gestionar estos recursos, evidenciando
limitaciones estructurales en el nivel subnacional, particularmente en capacidades
administrativas, técnicas y financieras (Departamento Administrativo de la Funcion Publica,

2013)

La transformacion del régimen de regalias en Colombia, especialmente a partir de la
Constituciéon de 1991, ha tenido como uno de sus principales objetivos avanzar hacia un
modelo mas equitativo de distribucion territorial de los recursos provenientes de la explotacion
de recursos naturales no renovables. Sin embargo, la equidad prometida no siempre se ha
traducido en mejoras sustanciales para municipios de baja capacidad institucional, como es el

caso de los de sexta categoria del Valle del Cauca.

El documento de Bohdérquez (2013) sefala que, a pesar del aumento en el volumen de
regalias transferidas a las regiones entre 2004 y 2012 mas de 8,5 billones de pesos sin incluir
petroleo y gas, “la distribucion de los recursos generados por dicha via no ha contribuido al
desarrollo equitativo del pais”, revelando un desajuste estructural entre asignacion de recursos

e impacto en condiciones sociales.
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Esta desconexion refleja una débil articulacion entre el disefio normativo del SGR y las
reales capacidades institucionales y administrativas de los municipios receptores, situacion
que se agrava en aquellos con bajos niveles de profesionalizacion, precariedad técnica y

limitaciones en sus sistemas de planeacién y gestiéon (Bohérquez-Camargo, 2013)

Bajo este contexto, la reforma del Acto Legislativo 005 de 2011 y la Ley 1530 de 2012
introdujeron cambios que reconfiguraron la estructura institucional del Sistema General de
Regalias, eliminando la Comision Nacional de Regalias y creando nuevos érganos colegiados
(OCAD), fondos especializados y plataformas de planificacién como los bancos de proyectos.
Estas reformas buscaban corregir las asimetrias histéricas mediante mecanismos que
permitieran una inversion territorial mas racional, enfocada en proyectos de impacto regional y

social.

Sin embargo, tal como advierte Bohérquez, “la verdadera modificacion al régimen de
regalias puede observarse en el articulo 3617, el cual establece la destinacion de los recursos
a proyectos de desarrollo social, ambiental y econémico, pero sin resolver del todo los
desafios de capacidades técnicas minimas requeridas para acceder a ellos. (Bohérquez-

Camargo, 2013, pag. 151)

En el caso de los municipios de sexta categoria, la obligatoriedad de concertacion
interinstitucional, la exigencia de bancos de proyectos funcionales y la necesidad de cumplir
criterios técnicos para la aprobacion de inversiones han constituido barreras estructurales

frente al acceso efectivo a las regalias (Bohérquez-Camargo, 2013).

Aspectos como la rendicién de cuentas y la trazabilidad del uso de los recursos han
sido sefalados como retos persistentes dentro del régimen. Aunque el nuevo sistema
presupuestal del SGR establece que los recursos no forman parte del Presupuesto General de

la Nacion y se administran mediante un presupuesto auténomo aprobado cada dos afios,
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Bohorquez advierte que “el sistema normativo garantiza una distribucién mas equitativa, pero
resta contar con un compromiso decidido de las autoridades que administran el sistema para
transforma estos fondos en bienestar para las comunidades” Esto plantea interrogantes sobre
las capacidades politicas y de gestion a nivel local, especialmente en municipios con debilidad

institucional.

La falta de alineacion entre los recursos percibidos, la calidad del gasto publico y la
efectividad en los mecanismos de control y vigilancia sigue siendo un factor critico que incide
directamente en el impacto de las regalias sobre la calidad de vida de las poblaciones mas

vulnerables (Bohérquez-Camargo, 2013).

Capacidad Institucional y Gestiéon Publica Local

El analisis de Sanabria sobre las capacidades institucionales de los municipios
colombianos evidencia profundas desigualdades estructurales que afectan directamente el
desempenio local, especialmente en los municipios de sexta categoria. El estudio sefala que,
aunque Colombia ha adoptado un modelo de descentralizacién politica y fiscal desde la
Constitucién de 1991, esta no ha generado una distribucion homogénea de capacidades
institucionales, ya que “la realidad indica evidentes desigualdades entre municipios y
problemas complejos de politica publica que sobrepasan las fronteras y las capacidades

municipales” (Sanabria, 2019, pag. 1).

Esta situacion se refleja con claridad en los municipios mas pequenos del pais, los
cuales, segun datos del Panel Municipal CEDE, presentan una inversion promedio hasta 168
veces menor que los municipios de categoria especial, asi como una alta dependencia de
transferencias del nivel central, con una proporcion del 73 % en su presupuesto total (ibid.).
Tales condiciones restringen el acceso efectivo al Sistema General de Regalias (SGR), dado

que la formulacién y ejecucion de proyectos exige capacidades técnicas, administrativas y
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financieras que dichos municipios no poseen plenamente. Ademas, el autor advierte que la
falta de informacién confiable sobre la planta de personal y contratistas en estos municipios
dificulta la planeacién del talento humano, limitando la gestién del gasto publico y reduciendo
la capacidad de rendicion de cuentas frente a los recursos asignados. En consecuencia, el
modelo de descentralizacién sin diferenciacion, es decir, sin reconocer los distintos niveles de
capacidad local se convierte en un obstaculo para el desarrollo equitativo, especialmente en
regiones como el Valle del Cauca, donde numerosos municipios de sexta categoria enfrentan

un rezago estructural frente al acceso y aprovechamiento del SGR (Sanabria, 2019).

El estudio de Duque Cante proporciona un analisis detallado sobre los factores que
determinan la capacidad institucional en municipios pequefos, cuyas condiciones son
comparables con las de sexta categoria en el Valle del Cauca. La investigacion, centrada en
municipios de Cundinamarca y Boyaca, demuestra que el disefio normativo del modelo de
descentralizacion ha impuesto responsabilidades similares a todas las entidades territoriales

sin considerar su capacidad real de gestion, generando un déficit estructural.

La autora subraya que “las funciones de los municipios se relacionan con una
multiplicidad de sectores que demuestran niveles importantes de complejidad y
transformacioén”, lo cual contrasta con la precariedad de sus estructuras administrativas y
plantas de personal Esta brecha se agrava por la falta de un proyecto sistematico de
fortalecimiento institucional y por la alta rotacion de personal vinculado por contratacion
temporal, lo que genera ciclos de acumulacion y pérdida de conocimiento técnico. (Duque-

Cante, 2012, pag. 11)

Ademas, las metodologias de medicién del desempefio implementadas desde el nivel
central enfocadas en indicadores cuantitativos de eficiencia omiten aspectos cualitativos como
la formacién del talento humano, la acumulacion de experiencia y la gobernanza participativa,

esenciales para garantizar una inversion eficaz de recursos como los del SGR. En
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consecuencia, municipios con alta dependencia fiscal, limitada capacidad administrativa y baja
incidencia en la toma de decisiones estratégicas, enfrentan enormes dificultades para acceder,
ejecutar y rendir cuentas de los recursos del SGR, reproduciendo un modelo de

descentralizacion formal pero inequitativo (Duque-Cante, 2012)

El “Informe de Viabilidad Financiera — Vigencia 2020 elaborado por el Departamento
Administrativo de Planeacion del Valle del Cauca, expone de manera detallada la precaria
situacion fiscal y administrativa que enfrentan numerosos municipios de sexta categoria en el
departamento, particularmente en lo relativo a su sostenibilidad financiera y su capacidad real

para acceder a mecanismos como el Sistema General de Regalias (SGR).

El informe senala que, de las 42 entidades territoriales analizadas, si bien 40
cumplieron el limite de gastos de funcionamiento, varias presentan niveles de riesgo fiscal al
operar cerca del umbral legal establecido por la Ley 617 de 2000, lo que pone en evidencia la
fragilidad estructural de sus finanzas publicas (Departamento de Planeacion del Valle del

Cauca, 2021).

Ademas, se destaca que la alta dependencia de los Ingresos Corrientes de Libre
Destinacion (ICLD), combinada con una limitada capacidad de generacion de ingresos
propios, restringe las posibilidades de estos municipios para financiar proyectos auténomos de

inversion y cumplir con los criterios técnicos requeridos por el SGR.

En este contexto, la Gobernacion del Valle del Cauca, ha implementado acciones de
asesoria y asistencia técnica para mitigar estas brechas, sin embargo, el impacto estructural
de estas medidas aun es insuficiente frente a los retos sistémicos de planificacion,

autofinanciacion y ejecucion de gasto publico que persisten en estas entidades.

Esta realidad reafirma la necesidad de un enfoque diferenciado de politica publica que

reconozca las capacidades limitadas de los municipios de sexta categoria en el acceso,
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ejecucion y rendicion de cuentas de los recursos del SGR (Departamento de Planeacion del

Valle del Cauca, 2021)

El estudio de Torres Hernandez, ofrece un diagndstico integral sobre las debilidades
estructurales que enfrentan los municipios de quinta y sexta categoria en Colombia, entre ellos
los del Valle del Cauca, para desarrollar procesos efectivos de fortalecimiento institucional y

desarrollo local.

La investigacién concluye que estos municipios presentan una limitada capacidad
institucional derivada de multiples factores: personal insuficiente y poco capacitado, alta
rotacion de funcionarios, carencia de manuales de funciones actualizados, baja autonomia
fiscal y escasa infraestructura administrativa. A ello se suma la débil articulacion
interinstitucional y la discontinuidad en las politicas publicas, factores que impiden la
sostenibilidad de los proyectos y reducen el impacto de los recursos asignados, incluyendo los

provenientes del SGR (Torres-Hernandez, 2024).

Aunque existen experiencias locales destacables, como el ajuste organizacional en
municipios como Turbo o Santuario, estas son aun excepcionales frente al patrén
generalizado de precariedad institucional. Ademas, la autora advierte que la eficacia de las
politicas publicas se ve severamente limitada por su débil adaptacién al contexto local, lo que
pone en evidencia la necesidad urgente de disefar estrategias diferenciadas, enfocadas en el
fortalecimiento real de capacidades técnicas y administrativas como condicion previa para
garantizar el acceso efectivo, la ejecucion eficiente y la rendicién transparente de cuentas en

el uso de las regalias (Torres-Hernandez, 2024)

El fortalecimiento de las capacidades institucionales es un requisito indispensable para
que los municipios de sexta categoria accedan de manera efectiva a los recursos del Sistema

General de Regalias. El Diagnéstico de la Capacidad Institucional de Municipios de Sexta
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Categoria (DAFP, 2012) evidenci6é que el 66 % de estas entidades no cuentan con un acto
administrativo independiente que defina su estructura organizacional, lo que genera

ambigiedades funcionales e impide consolidar esquemas eficientes de gestion publica.

A ello se suma la precariedad en la definicién técnica de escalas salariales, plantas de
personal y manuales de funciones, instrumentos basicos para la planeacion y ejecucion del
gasto publico. Esta debilidad estructural se traduce en una incapacidad operativa para disefar
y presentar proyectos de inversion que cumplan los estandares técnicos requeridos por el

SGR.

Desde una perspectiva critica, Varela advierte que la precarizacion de las burocracias
publicas y la instrumentalizacién del interés publico han debilitado las capacidades estatales
en contextos periféricos como el colombiano, resaltando que las reformas administrativas
inspiradas en el New Public Management han acentuado las desigualdades institucionales al
sustituir el fortalecimiento del aparato estatal por esquemas de gestién imitativos del sector

privado (Varela-Barrios, 2020).

En este sentido, la ausencia de estructuras soélidas no es solo un problema técnico,
sino un reflejo de una reforma estatal inacabada que ha dejado sin herramientas a los
gobiernos locales para responder a las exigencias de planeacion, inversién y rendicién de

cuentas exigidas por el sistema de regalias (Rosas-Huerta, 2019).

La capacidad institucional no puede reducirse a criterios técnico-burocraticos, sino que
debe entenderse como un proceso dinamico en el que intervienen factores organizacionales,
politicos y sociales que influyen en la capacidad de los gobiernos locales para responder
eficazmente a los problemas publicos. Segun Rosas, la capacidad institucional implica “una

relacion entre el ambito organizacional y todos aquellos actores que de manera directa o
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indirecta estan vinculados con los problemas publicos”, lo que incluye la interaccion entre los

cuadros técnicos, los liderazgos politicos y los sectores sociales.

Esta perspectiva reconoce que las capacidades administrativas y politicas son
interdependientes y deben analizarse en funcion de componentes empiricamente observables,
como el reconocimiento publico de los problemas, la autoridad institucional, la coordinacion

intergubernamental y la participacion ciudadana (Rosas-Huerta, 2019)

En los municipios de sexta categoria, estas condiciones suelen estar debilitadas por
liderazgos inestables, baja profesionalizacion y ausencia de estructuras institucionales
robustas, lo que impide la implementacion de mecanismos de gobernanza colaborativa que
son indispensables para acceder con éxito al Sistema General de Regalias. En consecuencia,
el fortalecimiento de la capacidad institucional requiere no solo de mejoras técnicas internas,
sino también del desarrollo de capacidades politicas orientadas a la inclusion, transparencia y

articulacion con multiples actores del territorio (Rosas-Huerta, 2019).

Descentralizacion y Autonomia Territorial

Pese a los avances normativos en materia de descentralizacion, los municipios de
sexta categoria siguen enfrentando limitaciones estructurales que restringen su autonomia y
capacidad de gestién publica. La Mision de Descentralizacion identificd que el modelo actual
mantiene “una arquitectura institucional centralista que dificulta la articulacién

intergubernamental y limita el desarrollo de capacidades locales diferenciadas” (DNP, 2024).

Esta situacion perpetua una dependencia fiscal cronica en los municipios mas
pequenos, impidiendo la consolidacion de procesos autbnomos de inversion, planeacion y
rendicion de cuentas. De igual forma, el estudio sobre el Marco de Responsabilidad
Subnacional destaca que las reglas fiscales vigentes particularmente las establecidas en la

Ley 617 de 2000 y la Ley 358 de 1997, generan restricciones innecesarias a la autonomia
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operativa de las entidades territoriales, al imponer criterios presupuestales que no consideran
las realidades institucionales de los entes con menor capacidad financiera y administrativa

(DNP, 2024).

Esta desarticulacion normativa se traduce en limitaciones directas para que los
municipios accedan eficazmente al Sistema General de Regalias, ya que no cuentan con el
margen de maniobra ni con la infraestructura institucional para estructurar proyectos viables

dentro de un sistema altamente tecnificado y normativamente exigente.

En consecuencia, se refuerza la necesidad de un enfoque diferenciado en la
descentralizacion fiscal y administrativa, que reconozca las brechas estructurales de los entes
territoriales mas rezagados, y promueva esquemas de fortalecimiento institucional ajustados a

sus condiciones especificas. (DNP, 2024).

Luis F. Aguilar Villanueva plantea que el principal desafio de los gobiernos
democraticos ya no radica exclusivamente en su legitimidad, sino en su capacidad de
gobernar de manera efectiva a través de estructuras intergubernamentales articuladas. En ese
sentido, propone una vision integral de la gobernanza publica como un sistema de
coordinacion racional entre agentes estatales y sociales que permite a los gobiernos enfrentar

los problemas publicos desde una légica asociativa, técnica y normativa.

Segun el autor, el desplazamiento del gobierno hacia la gobernanza comprende el
gobernar con la sociedad: una nueva gobernanza publica, colaborativa, asociada, distribuida,
multiactor, lo cual exige que los niveles de gobierno superen el tradicional aislamiento

institucional.

Este modelo resulta especialmente relevante para los municipios de sexta categoria
del Valle del Cauca, cuya limitada capacidad administrativa y fiscal los excluye de procesos

decisionales en redes multinivel, afectando su posibilidad de disefar y gestionar proyectos
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viables en el marco del Sistema General de Regalias. En estos entornos, donde persiste una
deébil articulacién territorial, se hace evidente que la gobernanza efectiva debe ser entendida
como un proceso colaborativo en red, mas que como una competencia jerarquica, para que
los gobiernos locales puedan acceder a recursos estratégicos y mejorar su desempefio

institucional. (Aguilar-Villanueva, 2022)

Barreras Técnicas y Financieras para el Acceso a Recursos del SGR

Las restricciones financieras y técnicas representan una barrera estructural para los
municipios de sexta categoria en Colombia, limitando su capacidad para acceder eficazmente
a los recursos del Sistema General de Regalias. Bonet-Moroén, Pérez-Valbuena y Montero-
Mestre (2018) advierten que, pese a los esfuerzos por descentralizar el gasto publico, los
gobiernos locales siguen dependiendo fuertemente de las transferencias nacionales, una
situacion que compromete la autonomia fiscal y reduce la flexibilidad presupuestal de los

entes territoriales. (Bonet-Morén, Pérez-Valbuena, & Montero-Mestre, 2018)

Esta dependencia es particularmente aguda en los municipios mas pequenos, donde
los ingresos propios son escasos, la base tributaria es débil y la capacidad de generar
excedentes para cofinanciar proyectos estratégicos es practicamente nula. Ademas, los
autores destacan que el acceso a recursos de inversion esta estrechamente condicionado por
las capacidades institucionales para estructurar proyectos técnicamente viables, lo que

plantea un desafio significativo para los entes de baja capacidad administrativa.

En este contexto, la limitada disponibilidad de personal especializado en formulacion,
gestion y evaluacion de proyectos, unida a la escasa asistencia técnica desde el nivel central,
refuerza la exclusion de estos municipios del ciclo de inversion publica del SGR. Esta

combinacion de debilidad fiscal y precariedad técnica perpetua los desequilibrios regionales y
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margina a las entidades con mayores carencias del principal instrumento de redistribucion

territorial de recursos en el pais (Bonet-Morén, Pérez-Valbuena, & Montero-Mestre, 2018)
Impacto Limitado del SGR en el Desarrollo Territorial

El analisis empirico realizado por Rodelo en la Region Caribe evidencia que, si bien el
Sistema General de Regalias (SGR) fue disefiado para corregir desigualdades histéricas y
fortalecer el desarrollo regional a través de una distribucion mas equitativa de los recursos,
sus resultados han sido limitados, especialmente en contextos territoriales con debilidad

institucional.

A partir de un modelo de datos panel entre 2012 y 2018, se concluye que las
asignaciones per capita del SGR no han tenido un efecto estadisticamente significativo sobre
la disminucién del indice de Pobreza Multidimensional (IPM), lo que sugiere una baja
capacidad de estos recursos para traducirse en bienestar social en los territorios beneficiados.
Esta baja efectividad se atribuye, en gran parte, a fallas en la estructura institucional y en la
capacidad técnica de los entes territoriales, donde “la ineficiencia de estos recursos a la hora
de aliviar las condiciones sociales podria deberse también a las deficiencias institucionales de

estos entes territoriales en la ejecucion de los proyectos”. (Rodelo-Algarin, 2019, pag. 19)

En el caso de municipios de sexta categoria del Valle del Cauca, esta conclusién
resulta especialmente relevante, dado que sus condiciones institucionales suelen ser aun mas
fragiles que las de los departamentos de la Region Caribe estudiados, con lo cual se refuerza
la hipotesis central de tu trabajo sobre los obstaculos estructurales que enfrentan para acceder

y ejecutar los recursos del SGR de manera eficaz (Rodelo-Algarin, 2019).

El estudio de Murillo Ramirez (2023) confirma que la existencia de recursos del
Sistema General de Regalias (SGR) no garantiza, por si sola, impactos positivos en el

desarrollo territorial, especialmente cuando persisten debilidades estructurales en las
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capacidades institucionales de los municipios. A través del analisis econométrico de datos
panel aplicado a los 30 municipios del Chocé entre 2012 y 2020, se evidencidé que, pese a
recibir $669.198,3 millones por concepto de regalias, no se logré una mejora significativa en
los indicadores socioeconémicos, debido a deficiencias en la planeacion, priorizacion y gestion

de los proyectos (Murillo-Ramirez, 2023).

El estudio destaca que gran parte de los recursos fueron dirigidos al sector transporte y
al de deporte y recreacion, mientras que sectores criticos como salud, educacién, inclusién
social y reconciliacidn recibieron inversiones minimas o nulas, especialmente entre 2018 y
2019. Ademas, se reportaron 65 medidas preventivas de suspension de giros por parte de la
Direccion de Vigilancia de Regalias, lo que refleja fallas serias en la rendiciéon de cuentas y en

el control del gasto publico.

Esta evidencia respalda la necesidad de fortalecer las estructuras institucionales
locales y la capacidad técnica de formulacion, evaluacion y seguimiento de proyectos con
regalias, especialmente en municipios con condiciones similares a los de sexta categoria del
Valle del Cauca, donde la debilidad administrativa y la fragmentacion politica obstaculizan una

gestion eficaz de estos recursos (Murillo-Ramirez, 2023)

En un estudio con enfoque neoinstitucional, Giraldo y Largo (2020) evidencian como la
relacién entre el monto de recursos recibidos por regalias y la capacidad institucional de los
gobiernos locales en Colombia tiende a ser inversamente proporcional, afectando
negativamente la calidad del buen gobierno. A través de un analisis econométrico de 776
municipios beneficiarios del SGR durante 2016, los autores demuestran que “cuando la
participacién en regalias aumenta en el presupuesto de los municipios, disminuye la medicién
del MDM” (Giraldo & Alvarez, 2021, pag. 59), lo cual revela una deficiente capacidad para

transformar ingresos extraordinarios en bienestar social y desarrollo econémico.
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Esta situacion resulta especialmente critica en municipios con escasas dotaciones
institucionales, como aquellos clasificados de sexta categoria, donde las “entidades
territoriales administran montos exorbitantes sin capacidades institucionales técnicas, lo que
desemboca en una mala gestién administrativa” (Giraldo & Alvarez, 2021, pag. 55). En
consecuencia, el estudio ratifica que la disponibilidad de recursos no es sinénimo de buena
gobernanza, y que la ausencia de capacidades estructurales limita seriamente la efectividad

del gasto publico.

De alli que se haga imperativo repensar el funcionamiento del SGR bajo un enfoque
diferencial que atienda los desequilibrios institucionales entre territorios, fortaleciendo la
planificacion, ejecucion y rendicion de cuentas en entidades con rezagos histéricos de

gobernabilidad local. (Giraldo & Alvarez, 2021)

Desde una perspectiva territorial y comparativa, Hernandez y Pelaez (2013)
desarrollaron un estudio orientado a diagnosticar la capacidad institucional de los municipios
de cuarta, quinta y sexta categoria del departamento de Risaralda, identificando debilidades
estructurales en dimensiones criticas como el talento humano, la planificacién, el desempefio

fiscal, y la estructura administrativa.

La investigacion encontré que el nivel de formacion, la rotacion constante del personal
y la baja profesionalizacién son obstaculos que inciden directamente en la gestion institucional
situacion agravada por la precariedad de los sistemas de informacion y el limitado uso de

herramientas tecnolégicas para la toma de decisiones publicas.

Estos factores comprometen no solo la ejecucion presupuestal, sino también la
formulacion adecuada de proyectos, especialmente aquellos financiados por recursos del
Sistema General de Regalias. Asimismo, los autores concluyen que los municipios analizados

presentan una baja capacidad de respuesta frente a las competencias definidas por el marco
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normativo, sefalando que la mayoria de los municipios obtuvo una calificacion inferior a tres

en un rango de uno a cinco, evidenciando un bajo nivel de madurez institucional.

Este estudio es especialmente relevante para comprender el contexto de los
municipios de sexta categoria en el Valle del Cauca, donde persisten condiciones
institucionales similares, caracterizadas por limitaciones en la gestién administrativa y la
ausencia de procesos estructurados para la planificacion del desarrollo local, lo cual

obstaculiza el acceso efectivo a recursos del SGR (Hernandez & Pelaez, 2013).
Experiencias Exitosas y Lecciones Aprendidas

Nicaragua: Gestion de Riesgos y Desastres

El caso del municipio de El Viejo, en Nicaragua, constituye un referente valioso para
los municipios de sexta categoria del Valle del Cauca, al demostrar cémo, incluso con
limitaciones técnicas y presupuestales, es posible consolidar capacidades locales mediante

estrategias innovadoras de gestion del riesgo.

Este municipio, con aproximadamente 89.000 habitantes, desarrollé un enfoque
integral para la reduccion del riesgo de desastres, destinando recursos de su presupuesto
para implementar medidas de prevencion y adaptacion, como el uso de residuos sélidos en la
construccion de obras de mitigacion (muros de proteccién y estabilizacién de taludes). Estas
acciones, articuladas con actores comunitarios y autoridades locales, fortalecieron su
resiliencia institucional y demostraron que la superacion de barreras técnicas y administrativas

depende tanto de la voluntad politica como del aprovechamiento de saberes territoriales.

Esta experiencia ofrece aprendizajes clave sobre como el fortalecimiento de
capacidades no siempre exige grandes inversiones, sino marcos de accion colaborativos,

adaptados a las realidades locales, lo cual resulta altamente pertinente para municipios
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vallecaucanos con estructuras administrativas débiles y altos niveles de exposicion al riesgo

(Morales, y otros, 2007)

Municipios en Centroamérica: Evaluacion de Barreras Administrativas

La experiencia documentada por el Municipal Scorecard 2008 en 176 municipalidades
de El Salvador, Guatemala y México ofrece lecciones utiles para los municipios de sexta
categoria del Valle del Cauca, al revelar como las barreras administrativas impactan

negativamente el desempefio institucional y el acceso a servicios basicos.

El estudio evalué procedimientos clave como la obtencion de licencias de
funcionamiento, permisos de construccion y pago del impuesto predial, revelando demoras
excesivas, costos desproporcionados y opacidad normativa que desincentivan la inversién
local y obstaculizan la eficiencia municipal. No obstante, el informe también identificé buenas
practicas replicables, como la estandarizacion de procesos, la creacién de ventanillas Unicas y
la digitalizacion parcial de tramites, que permitieron a algunos municipios reducir

significativamente los tiempos de respuesta y aumentar la transparencia.

Estas estrategias son pertinentes para los municipios vallecaucanos de sexta
categoria, los cuales enfrentan restricciones similares en su arquitectura administrativa, lo que
limita su capacidad para formular, ejecutar y justificar proyectos ante el SGR (Deane &

Astonitas-Villafuerte, 2009)

Colombia: Certificacion y Gestion Educativa

La experiencia colombiana en materia de certificacion para la gestién educativa
territorial representa un ejemplo aplicable al fortalecimiento institucional de municipios de
sexta categoria en el Valle del Cauca. Aunque esta certificacion exige cumplir requisitos

técnicos, administrativos y poblacionales, algunos municipios de menor tamano han logrado
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alcanzarla mediante procesos de mejora interna, alianzas estratégicas y acompanamiento
técnico, demostrando que es posible superar barreras estructurales cuando existen rutas

claras de fortalecimiento.

La certificacion les ha permitido asumir competencias en la administracién de recursos,
la formulacion de planes sectoriales y la ejecucion de politicas educativas, ganando asi
autonomia funcional dentro de un marco de descentralizacion progresiva (Banco Mundial,

2009)

Estos avances han sido especialmente visibles en departamentos como Antioquia,
donde el enfoque integral de fortalecimiento institucional basado en la asistencia técnica, la

simplificacién normativa y el trabajo colaborativo, ha demostrado resultados sostenibles.

Este tipo de estrategias es plenamente transferible al contexto del Valle del Cauca,
donde los municipios de sexta categoria requieren esquemas similares de acompanamiento
gradual para acceder eficazmente al Sistema General de Regalias y consolidar capacidades

de gestion territorial. (Banco Mundial, 2009)

Vacios en la Literatura y Aporte del Presente Estudio

A pesar del marco constitucional y normativo que respalda la descentralizacion en
Colombia, los municipios de sexta categoria enfrentan serias limitaciones estructurales que
restringen su capacidad para acceder y gestionar eficazmente recursos del SGR. Estas
limitaciones estan profundamente vinculadas a la debilidad del sistema de funcion publica, la
cual, como sostiene Parra Osorio, ha sido histéricamente precaria y carente de regulacion

adecuada, especialmente en el ambito territorial.

El autor argumenta que "la causa principal del subdesarrollo de los municipios no solo

puede estudiarse o comprenderse desde las teorias econdmicas”, pues existe un factor
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determinante: "la precaria regulacion de su funcién publica y el desconocimiento material de

los sistemas de carrera administrativa (Parra, 2022, pag. 1) "

Esta situacion ha facilitado la consolidacion de practicas patrimonialistas y de botin
politico, en las cuales el ingreso al servicio publico depende de favores politicos, no del mérito,
lo que deriva en una gestién publica deficiente, sin continuidad institucional ni especializacién
técnica. Parra Osorio demuestra que, en la mayoria de los municipios analizados, la planta
administrativa es minima o inexistente en el nivel profesional, y en su lugar, la operacion de
las funciones misionales reposa en contratistas con altos niveles de rotacion e inestabilidad

laboral, generando una “fuga de conocimiento” institucional. (Parra, 2022, pag. 15)

Esta configuracién limita la capacidad administrativa y técnica para disenar, estructurar
y ejecutar proyectos de inversion publica con la rigurosidad que exige el acceso a los recursos
del SGR. La falta de profesionalizacién y permanencia en el servicio publico impide la creacién
de equipos técnicos solidos y especializados, obstaculizando el cumplimiento de los requisitos

normativos y operativos del sistema de regalias.

Asi, como concluye el autor, “la falta de estructuracion de proyectos o la inejecucion de
los ya aprobados, trae como consecuencia un rezago importante sobre el desarrollo” (Parra,
2022, pag. 13), dejando a estos municipios en una condicion crénica de dependencia de las
transferencias nacionales y de exclusion efectiva de instrumentos estratégicos de financiacion

territorial como el SGR.

El analisis de la literatura demuestra que los municipios de sexta categoria enfrentan
barreras significativas para acceder y gestionar los recursos del SGR, derivadas de la falta de
capacidades institucionales, administrativas y técnicas. La descentralizacion en Colombia,
aunque ha promovido la autonomia territorial, sigue presentando desafios en términos de

gobernanza y articulacion interinstitucional.
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En este contexto, fortalecer las capacidades municipales mediante asistencia técnica,
formacion especializada y estrategias de gestion integradas es fundamental para mejorar la
eficiencia en la formulacién y ejecucién de proyectos financiados con regalias. El presente
estudio no solo contribuira al debate tedrico sobre descentralizacién y capacidades
municipales, sino que también ofrecera recomendaciones practicas para mejorar la gestion del
SGR en los municipios de sexta categoria del Valle del Cauca. Este enfoque teérico-practico
permitira identificar estrategias replicables en otros contextos similares, promoviendo un

modelo mas inclusivo y eficiente de desarrollo territorial.

Los antecedentes revisados muestran que las principales dificultades de los municipios
de sexta categoria para acceder al SGR no solo se relacionan con la falta de recursos, sino
con problemas estructurales en su capacidad institucional. La descentralizacién, si bien ha
otorgado mayor autonomia a los gobiernos locales, no ha sido suficiente para garantizar una
gestion eficiente de los recursos de regalias. Por ello, se hace necesario disefar estrategias
de fortalecimiento institucional que permitan a los municipios superar sus limitaciones y

optimizar la inversion publica.
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Descripcion del Problema

En Colombia, los municipios se clasifican por categorias conforme a lo dispuesto en la
Ley 1551 de 2012, tomando como criterio el tamafio poblacional y los ingresos corrientes de
libre destinacion (ICLD). Los de sexta categoria, que cuentan con menos de 10.000 habitantes
y un ICLD inferior a 15.000 salarios minimos legales mensuales vigentes, concentran las
mayores restricciones en capacidad de gestidén publica, desempefio institucional y acceso a

instrumentos de financiacion del desarrollo.

Estas limitaciones inciden directamente en su posibilidad de acceder a los recursos del
Sistema General de Regalias (SGR), el cual representa una fuente estratégica de inversion
para sectores clave como infraestructura, salud, educacién, agua potable y saneamiento
basico. Segun la Mision de Descentralizacion, estos municipios presentan falencias
estructurales en funciones esenciales del ciclo de inversién, incluyendo la planeacién, la
estructuracion de proyectos, la contratacion y el seguimiento, lo que se traduce en un acceso

inequitativo a los recursos publicos disponibles para el desarrollo territorial (DNP, 2024).

En el Departamento del Valle del Cauca existen 40 Municipios y 2 Distritos especiales
(Cali y Buenaventura), de los cuales 31 municipios pertenecen a la sexta categoria, entre ellos
Roldanillo, Dagua, La Victoria y Ginebra, los cuales presentan condiciones estructurales que
restringen su desarrollo econdmico y administrativo. Estos Municipios cuentan con economias
principalmente agropecuarias y escasa capacidad fiscal, lo que los hace altamente

dependientes de las transferencias nacionales.

La Ley 2056 de 2020 contempla mecanismos diferenciales de distribucion del Sistema
General de Regalias (SGR) que priorizan a los municipios con mayores necesidades basicas
insatisfechas (NBI) y de categorias 4, 5 y 6, otorgandoles el 12,68 % de la Asignacion para la

Inversion Local (AIL), sin embargo, la sola disponibilidad de recursos no garantiza su acceso si
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no se cuenta con capacidades administrativas para formular y ejecutar proyectos conforme a
las exigencias del sistema. La falta de personal técnico, la debilidad institucional y las
restricciones organizativas siguen siendo barreras criticas que condicionan el

aprovechamiento efectivo de estos recursos (DNP, 2024).

El cumplimiento de los requisitos técnicos y administrativos exigidos por el Sistema
General de Regalias (SGR) representa un desafio estructural para los municipios de sexta
categoria, debido a sus limitadas capacidades institucionales. La ausencia de metodologias
consolidadas para la planeacién y formulacion de proyectos, junto con la escasez de personal
cualificado, ha derivado en una baja calidad de las iniciativas presentadas y, en consecuencia,
en su reiterada inadmision o devolucion por parte de los 6rganos evaluadores del sistema

(DNP, 2024).

Estas deficiencias no solo generan ineficiencias en la distribucion de recursos, sino que
perpetuan brechas territoriales al impedir que se canalicen inversiones hacia poblaciones que
mas lo requieren. Desde una perspectiva de gobernanza, esta situacion evidencia fallas en la
capacidad directiva del Estado para articular redes efectivas de decisién y ejecucién que
incluyan a los gobiernos locales, lo cual debilita la legitimidad y eficacia de las politicas

publicas en contextos descentralizados (Aguilar & Bustelo, 2010)

Asi, el déficit de herramientas técnicas, de criterios de evaluacién compartidos y de
canales coordinados de apoyo entre niveles de gobierno, limita severamente la posibilidad de
implementar una gobernanza interinstitucional efectiva, condicionando el desempefio territorial

y obstaculizando el acceso equitativo a los recursos del SGR.

La debilidad en los procesos de planeacion estratégica y la escasa articulacion entre
los municipios de sexta categoria y las entidades del orden nacional constituyen obstaculos

criticos para estructurar proyectos con impacto territorial y sostenibilidad en el tiempo. Esta
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falta de alineacién interinstitucional impide que las inversiones financiadas con recursos del
Sistema General de Regalias (SGR) respondan a una vision integral del desarrollo local y

regional, limitando su efectividad.

A esta situacién se suma la alta rotacidon de funcionarios en las administraciones
municipales, fendmeno que debilita la memoria institucional y afecta la continuidad de los
procesos de gestidon de proyectos. La carencia de programas permanentes de formacién en
formulacién, ejecucion y seguimiento de proyectos financiados con regalias expone a los
municipios a una excesiva dependencia de consultores externos, lo que incrementa los costos

y restringe la apropiacion técnica del conocimiento por parte de las administraciones locales.

Esta dependencia técnica, lejos de fortalecer la autonomia municipal, profundiza la
fragmentacion institucional, perpetuando ciclos de baja capacidad operativa y escasa

sostenibilidad en la gestidn de los recursos del SGR (DNP, 2017).

Las restricciones estructurales del Sistema General de Regalias (SGR) no solo se
reflejan en la complejidad normativa y la inequidad en la distribucion de los recursos, sino
también en la baja capacidad de los municipios mas rezagados para convertir esos fondos en

mejoras tangibles.

Segun el Informe del Observatorio de las Industrias Extractivas, durante el periodo
2012-2020, el nuevo esquema de regalias tendid a concentrar los recursos en manos del nivel
central, mientras que los territorios con mayores indices de pobreza, como muchos municipios
de sexta categoria del Valle del Cauca, recibieron una proporcién menor de recursos en

relacion con su nivel de necesidades.

Esta dinamica ha impedido que las asignaciones del SGR se traduzcan en
convergencia territorial o desarrollo inclusivo. En consecuencia, estos municipios enfrentan un

circulo vicioso: la baja inversion en infraestructura basica y social restringe su crecimiento
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econdmico, y esa precariedad institucional dificulta ain mas la estructuracion técnica y

administrativa de proyectos viables.

Esto evidencia que, sin una transformacion profunda de las capacidades estatales y
una reforma efectiva del sistema de asignacion, el acceso real a las regalias continuara siendo
desigual, perpetuando las brechas de desarrollo territorial (Martinez et al, Nifio, Rojas, &

Fabio, 2021).

En este contexto, la presente investigacion se orienta a identificar y analizar los
principales retos administrativos que enfrentan los municipios de sexta categoria del Valle
del Cauca para acceder y gestionar eficazmente los recursos del Sistema General de Regalias
(SGR), especialmente durante el bienio 2021-2022. El estudio se fundamenta en la
constatacion de deficiencias persistentes en materia de planificacion, formulacion técnica,
capacidad operativa y sostenibilidad financiera, las cuales han limitado la ejecucioén de

proyectos estratégicos en estos territorios.

La persistencia de estas limitaciones no solo compromete la eficiencia del SGR como
instrumento de inversion publica, sino que también perpetia las brechas de desigualdad entre
municipios con capacidades institucionales diferenciadas. Por tanto, este trabajo se propone
aportar un diagndstico riguroso y contextualizado, que permita evidenciar las dinamicas que
restringen la materializacién de los principios de equidad y eficiencia que rigen el sistema,
sentando las bases para la formulacion de estrategias orientadas al fortalecimiento
institucional y al ejercicio efectivo de la descentralizacion en clave de desarrollo territorial

sostenible.
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Planteamiento del Problema.

En Colombia, la descentralizacion ha sido concebida como un eje estratégico para
democratizar la gestion publica, ampliar la autonomia de los entes territoriales y reducir
desigualdades histéricas en el acceso a recursos estatales. Sin embargo, en la practica, este
modelo presenta tensiones estructurales que afectan especialmente a los municipios de sexta
categoria, cuyo rezago institucional y administrativo les impide ejercer de forma plena las

funciones asignadas.

Aunque el marco legal promueve una descentralizacion funcionalmente robusta, los
niveles reales de capacidad técnica, fiscal y operativa de estos municipios son insuficientes
para asumir las competencias impuestas, lo cual termina amplificando las asimetrias
territoriales. Este desajuste entre lo normativo y lo operativo se hace especialmente evidente
en la relaciéon de estos municipios con el Sistema General de Regalias (SGR), cuyo disefno
institucional, aunque formalmente incluyente, impone exigencias que sobrepasan sus

condiciones reales (DNP, 2024).

El caso del Valle del Cauca es ilustrativo de esta problematica. Municipios como
Dagua, La Victoria, Ginebra y Roldanillo, todos clasificados en sexta categoria enfrentan
serias dificultades para participar de forma efectiva en el ciclo del SGR. Durante el bienio
2021-2022, estos territorios presentaron una baja ejecucion de la Asignacion para la Inversion
Local (AIL) y multiples proyectos fueron rechazados por no cumplir los estdndares minimos de

formulacién exigidos por el sistema.

Estas inadmisiones no responden a omisiones puntuales, sino a deficiencias
estructurales: ausencia de personal técnico calificado, debilidad en los sistemas de

informacion, falta de actualizacion de bancos de proyectos, y dificultades para cumplir con los
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requerimientos normativos. Esta combinacion de factores configura un patron de exclusion

estructural que limita el acceso a recursos fundamentales para el desarrollo local (CGR, 2023).

Una de las causas centrales de este fendmeno es la homogeneidad técnica con la que
el SGR evalua la viabilidad de los proyectos, sin considerar la heterogeneidad institucional del
territorio nacional. El sistema establece parametros uniformes para la estructuracion,
seguimiento y control de los proyectos, asumiendo niveles de capacidad que no existen en
muchos municipios pequefos. Esta logica tecnocratica genera un efecto de penalizacion
indirecta: los territorios con menor capacidad instalada son los que mas requieren los recursos
del SGR, pero al mismo tiempo son los menos capaces de cumplir con las condiciones para
acceder a ellos. Asi, el modelo que debia corregir desigualdades estructurales termina

reforzandolas (DNP, 2023).

Esta situacion se ve agravada por la debilidad de los mecanismos de articulacion
intergubernamental. Aunque el disefio del SGR contempla instancias como los Organos
Colegiados de Administracion y Decision (OCAD) y mecanismos de asistencia técnica, en la
practica no se ha consolidado una gobernanza multinivel que garantice acompafamiento
sostenido, integral y diferenciado a los municipios mas rezagados. La falta de coordinacién
entre los niveles nacional, departamental y local genera una fragmentacion institucional que
afecta la planificacién, formulacion y ejecucion de los proyectos. Los municipios de menor
categoria quedan, en muchos casos, aislados de los procesos de concertacion, sin voz técnica
ni politica, lo que debilita su capacidad para incidir en la asignacién y uso de los recursos del

SGR. (Aguilar & Bustelo, 2010)

Paradéjicamente, incluso aquellos municipios que han sido priorizados en los mapas
de pobreza multidimensional, como es el caso de varios en el Valle del Cauca han encontrado
obstaculos insalvables para ejecutar recursos del SGR. Durante el bienio analizado, se

evidencio que, a pesar de estar clasificados como territorios con necesidades basicas
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insatisfechas, muchos no pudieron avanzar en el uso de los recursos asignados, debido a
barreras normativas, falta de acompafamiento técnico y rigidez en los procedimientos. Este
desfase entre priorizacion tedrica y ejecucion practica demuestra que la existencia de recursos
asignados no garantiza su materializacion en inversioén publica efectiva, lo cual debilita la

promesa redistributiva del sistema (Benitez-lbagué, 2013).

La precariedad del recurso humano en los municipios de sexta categoria constituye
otro de los eslabones débiles en esta cadena de exclusion institucional. La mayoria de estas
entidades carece de equipos técnicos estables, presentan alta rotacion de funcionarios y no
cuentan con procesos de capacitacion continua o profesionalizacion de la administracion
publica local. Como consecuencia, dependen excesivamente de consultores externos para la
formulacion y ejecucion de proyectos, lo que no solo eleva los costos de transaccion, sino que
también limita la apropiacién del conocimiento, interrumpe la continuidad institucional y reduce
la sostenibilidad de las iniciativas financiadas. Este modelo de gestion tercerizada perpetia un

circulo vicioso de dependencia e ineficiencia (Garcia-Vegas, 2024)

Al mismo tiempo, el marco normativo que regula el SGR y la descentralizacién en
general carece de mecanismos de adaptacion institucional que respondan a las realidades
especificas de los municipios mas débiles. Las leyes, manuales operativos y lineamientos
técnicos, aunque legitimos en su exigencia de eficiencia, transparencia y sostenibilidad fiscal
aplican criterios unicos para todos los entes territoriales, sin establecer medidas

compensatorias para aquellos con limitaciones estructurales.

Esto reproduce una légica centralista encubierta, en la que el acceso formal a los
recursos no se traduce en condiciones reales de equidad. Sin una politica de fortalecimiento
institucional diferenciada, la descentralizacién se convierte en una promesa vacia para los

municipios mas necesitados (Sanabria Pulido & Leyva Botero, 2023)
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En consecuencia, el limitado acceso de los municipios de sexta categoria del Valle del
Cauca a los recursos del Sistema General de Regalias no obedece a problemas de voluntad
politica ni a simples errores de ejecucién, sino a un entramado de restricciones estructurales
que atraviesan los planos administrativo, normativo, técnico e intergubernamental. Esta
situacion evidencia una fractura entre el disefo institucional del sistema y las condiciones
operativas reales de los entes territoriales mas rezagados, generando un modelo de
descentralizacién mas formal que sustancial. A partir de esta problematica, surge la pregunta
que orienta la presente investigacion: ¢ Cuales son los retos administrativos de los
Municipios de sexta categoria del Departamento del Valle del Cauca que afectan el

acceso a los recursos del SGR periodo 2021-2022?

Pregunta de Investigacion.

¢ Cuales son los retos administrativos de los Municipios de sexta categoria del
Departamento del Valle del Cauca que afectan el acceso a los recursos del SGR periodo

2021-20227
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Objetivos

Objetivo General:

Analizar los retos administrativos que enfrentan los municipios de sexta categoria del
departamento del Valle del Cauca para acceder y gestionar los recursos del Sistema General

de Regalias periodo 2021-2022
Objetivos Especificos:

1. Identificar las principales barreras administrativas y técnicas que limitan la
formulacién y presentacién de proyectos por parte de los municipios de sexta categoria del

Valle del Cauca ante el SGR.

2. Comparar las estrategias y resultados en la gestion de recursos del SGR entre

los municipios de estudio, identificando buenas practicas y desafios comunes.

3. Evaluar la capacidad institucional de los Municipios seleccionados (Dagua,
Roldanillo, Ginebra y La Victoria) en términos de personal calificado y procesos internos para

la gestidon de recursos del SGR.
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Marcos Referenciales

Marco Contextual

El Departamento del El Valle del Cauca, ubicado en el suroccidente colombiano, es una
de las regiones mas estratégicas del pais por su localizacion geografica entre la regién andina
y el litoral pacifico, su papel en el comercio exterior y su relevancia agroindustrial. No obstante,
esta condicion geoestratégica convive con profundas desigualdades territoriales entre su zona
metropolitana y los municipios rurales. Con una extension de 22.140 km?, el territorio esta
dividido en cinco subregiones Norte, Centro, Sur, Oriente y Occidente y conformado por 42
entidades territoriales: dos distritos especiales (Cali y Buenaventura) y 40 municipios, de los
cuales 31 estan clasificados como de sexta categoria, es decir, con poblaciones menores a
10.000 habitantes y bajos ingresos corrientes de libre destinacién (ICLD), conforme a lo

dispuesto en la Ley 617 de 2000 vy ratificado en la Resolucion 088 de 2025.

Esta clasificacion no solo condiciona la capacidad fiscal y administrativa de los
municipios, sino también su margen de maniobra para gestionar recursos publicos de inversion
como los del Sistema General de Regalias (SGR). Estas entidades, mayoritariamente rurales,
se concentran principalmente en las subregiones Centro y Norte del departamento, donde
predominan caracteristicas como baja densidad poblacional, vocacion agropecuaria, limitada

conectividad vial y una alta dependencia de transferencias nacionales.

La fragmentacion geografica, junto con una desigual distribucion de infraestructura y
servicios, repercute directamente en la capacidad institucional de estos municipios para
planificar, formular y ejecutar proyectos de inversién publica, en particular aquellos financiados

por el SGR.

El SGR, creado por la Constitucion de 1991 y reformado mediante el Acto Legislativo 05

de 2011y la Ley 2056 de 2020, se concibié como un mecanismo de redistribucion territorial
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para financiar proyectos estratégicos en educacién, salud, infraestructura y desarrollo
econémico. No obstante, el acceso efectivo a estos recursos esta condicionado por la
capacidad de los municipios para estructurar técnicamente los proyectos, cumplir con los
requisitos normativos y articularse con los Organos Colegiados de Administracién y Decisién

(OCAD).

En la practica, esto ha configurado un sistema excluyente para los municipios de menor
categoria. Segun la Contraloria General de la Republica (2023), entre 2020 y 2022, mas del
75 % de los proyectos presentados por municipios de sexta categoria en el departamento
fueron rechazados o archivados por no cumplir con los requisitos técnicos minimos exigidos.

(CGR, 2023).

Los municipios seleccionados para este estudio Dagua, Ginebra, Roldanillo y La
Victoria, aunque presentan diferencias en poblacion y localizacion geografica, comparten
elementos estructurales que justifican su analisis conjunto. Todos son municipios de sexta
categoria, con un historial de acceso limitado y discontinuo al SGR, alta dependencia del
Sistema General de Participaciones (SGP) y débiles indicadores de desempefio fiscal. Segun el
Departamento Nacional de Planeacion (2023), estos municipios se ubican en el cuartil inferior
del indice de Desempefio Fiscal (IDF) para el periodo 2020-2022, con valores inferiores a 60

puntos sobre 100. (DNP, 2023)

Desde el punto de vista institucional, enfrentan una configuraciéon organizativa minima:
plantas de personal reducidas, ausencia de oficinas técnicas permanentes y procesos de
planificacion fragmentados. De acuerdo con el informe de viabilidad financiera de la
Gobernacion del Valle del Cauca (2021), Dagua, La Victoria y Ginebra no cuentan con
unidades de estructuracion de proyectos, y en Roldanillo el proceso recae en contratistas
temporales, lo cual genera discontinuidad técnica en la formulacion de iniciativas. Esta

debilidad impacta directamente en la calidad de los proyectos presentados al Banco de
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Proyectos del SGR, en la capacidad para atender observaciones técnicas y en la posibilidad de
ejecutar proyectos con enfoque de sostenibilidad territorial. (Departamento de Planeacion del

Valle del Cauca, 2021)

Esta situacion se agrava en el contexto de una dinamica demografica cambiante. Segun
el DANE (2025), se proyecta una disminucién sostenida de la poblacion total y un aumento del
envejecimiento, lo que plantea nuevos desafios para la gestion territorial, especialmente en
municipios con menor capacidad instalada. ( Departamento Administrativo Nacional de

Estadistica, 2025)

Ademas, la alta rotacion de funcionarios, la inexistencia de carrera administrativa
territorial y la debilidad de los procesos de empalme entre gobiernos locales generan una
pérdida sistematica de capacidades instaladas, impidiendo la acumulacion institucional de
conocimientos y experiencias. Segun la Misién de Descentralizacion, el 68 % de los municipios
de sexta categoria no cuenta con personal de planta en areas clave como planeacién,
contratacion y seguimiento, lo cual representa un obstaculo directo para gestionar recursos

publicos bajo esquemas técnicos como el SGR. (DNP, 2024)

El andlisis territorial adquiere un valor estratégico, pues demuestra que las dificultades
de acceso al SGR no son producto de decisiones aisladas o errores coyunturales, sino de
estructuras institucionales histéricamente débiles, sostenidas por condiciones fiscales,
administrativas y territoriales desfavorables. Comprender estas realidades desde una
perspectiva territorial critica es indispensable para proponer estrategias de fortalecimiento

institucional que estén realmente ancladas en el contexto local.

En los municipios objeto de estudio se identificaron debilidades reiterativas como la
inexistencia de equipos técnicos permanentes en las oficinas de planeacion, la alta rotacion del

personal, la tercerizacion de funciones criticas a través de contratistas temporales y la ausencia
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de una unidad de proyectos estructurada. Estas condiciones afectan directamente su
capacidad para formular proyectos con el nivel de complejidad y rigurosidad exigido por el
SGR. Como lo advierte el informe oficial de la Gobernacion del Valle del Cauca, en el que se
evidencié que varios municipios no cuentan con estructura interna que les permita formular,
gestionar y hacer seguimiento a proyectos de inversion. En muchos casos dependen de
profesionales contratados por periodos cortos o apoyos técnicos externos (Departamento

Administrativo de Planeacion, 2023)

Las brechas de acceso al SGR se hacen evidentes al observar la ejecucion histérica de
recursos. Entre 2020 y 2022, menos del 30 % de los proyectos presentados por municipios de
sexta categoria del Valle del Cauca fueron viabilizados, y una proporcién ain menor llegé a

ejecutarse de manera completa. (CGR, 2023)

Las razones incluyen la baja calidad en los estudios previos, insuficiencia de soportes
técnicos, falta de alineacion con los Planes de Desarrollo Territorial (PDT) y escasa capacidad
de seguimiento. Aunque la normatividad técnica del SGR busca elevar los estandares de
inversion publica, se convierte en una barrera para territorios con condiciones institucionales

precarias. (CGR, 2023)

Este panorama contextual y territorial permite comprender como las condiciones
geograficas, administrativas y politicas del Valle del Cauca inciden de manera directa en el
objeto de estudio de esta investigacion: los desafios administrativos y financieros que enfrentan

los municipios de sexta categoria para acceder al SGR en el periodo 2021-2022.

La ausencia de capacidades institucionales soélidas, sumada a un entorno normativo
complejo y a un modelo de descentralizacion sin diferenciacion, ha perpetuado la exclusion
estructural de estos municipios del principal mecanismo de inversion publica del pais. Como lo

advierte la literatura especializada, solo una visién territorial integral y situada permitira que
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estos municipios superen las barreras estructurales que hoy limitan su desarrollo y profundizan

las desigualdades regionales (Bonet-Moron et al, 2018).

Figura 1.

Contaduria General de la Nacion categorias — municipios valle del cauca afio 2025
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Marco Teorico

El analisis de los retos administrativos que enfrentan los municipios de sexta categoria
del Valle del Cauca frente al acceso y gestion de los recursos del Sistema General de
Regalias (SGR) requiere una fundamentacion tedrica solida y coherente con las
particularidades institucionales y territoriales de este grupo de entidades. Para ello, este marco
tedrico se organiza en torno a seis dimensiones analiticas claves: Planeacion Estratégica y
Territorial, Capacidad Institucional, Formulacién de Proyectos, Articulacién Multinivel,
Ejecucion de Recursos del SGR y Rendicion de Cuentas y Transparencia. Estas dimensiones
no solo permiten examinar los factores estructurales que afectan la gestion publica local, sino
también ofrecen una lectura integral de los desafios técnicos, normativos y politicos que
condicionan el aprovechamiento efectivo del SGR en contextos de baja capacidad

institucional.

Planeacion Estratégica y Territorial

La planificacion territorial, entendida como funcién estratégica del Estado, constituye
un instrumento clave para orientar el desarrollo desde una perspectiva integral, articulando los
objetivos de desarrollo con las decisiones de inversion publica. Sin embargo, en muchos
municipios con baja capacidad técnica e institucional, esta funcién se ve reducida a un

ejercicio normativo y fragmentado.

Segun Gonzalez-Murillo, en América Latina la planificacién adolece de una débil
conexién con los sistemas de inversion, una escasa articulacion interinstitucional y una
limitada capacidad de gestion, lo cual genera un vacio entre los planes formulados y su

implementacion efectiva.

Esta desconexion se agrava en los municipios de menor jerarquia administrativa,

donde los planes de desarrollo suelen carecer de enfoque territorial, vinculacion presupuestal
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y mecanismos de seguimiento, lo que limita su utilidad para estructurar proyectos estratégicos.
El autor insiste en que superar esta debilidad implica fortalecer las capacidades locales,
modernizar los sistemas de informacion territorial, y establecer vinculos operativos entre
planificacion, presupuesto y participaciéon ciudadana como pilares de una gestion publica mas

eficaz y democratica (Gonzalez-Murillo, 2004).

Desde una perspectiva institucional, la planificacion estratégica territorial no solo
cumple una funcion técnico-instrumental, sino que refleja la capacidad del Estado para orientar
el desarrollo en clave participativa, coherente y sostenible. Tassara senala que la planificacion
estratégica en América Latina debe ser entendida como una herramienta de gestion para la
toma de decisiones que articula objetivos prioritarios con estrategias de largo plazo, en el

marco de una gobernanza descentralizada y participativa.

El autor destaca que, en contextos de debilidad institucional subnacional, como el de
los municipios de sexta categoria en Colombia, el desafio es doble: por un lado, lograr que las
administraciones locales formulen planes con vision territorial y enfoque estratégico; y por otro,
asegurar la continuidad de dichos planes mas alla de los ciclos politicos y de la dependencia

de lineamientos nacionales (Tassara, 2014).

Esta vision se complementa con los hallazgos de Gélvez-Ferreira, Miranda y Nieto
(2023), quienes analizan la planificacion territorial en Colombia a través del estudio de los
Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PISCC). En su estudio, identifican
que, aunque existe un esfuerzo formal por armonizar los niveles nacional y subnacional, las
capacidades técnicas locales son altamente heterogéneas, lo que genera desequilibrios en la
implementacion de politicas publicas territoriales. Los autores destacan la importancia de
transitar desde un modelo de disefo fragmentado hacia uno basado en evidencia, articulacion

interinstitucional y corresponsabilidad territorial, especialmente en municipios con baja
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densidad institucional, donde la planeacion sigue siendo un ejercicio débilmente integrado al

ciclo de inversion (Gélvez-Ferreira et al.,2023).

Capacidad Institucional

La capacidad institucional constituye un atributo esencial del Estado para conducir
procesos de transformacion, gestionar politicas publicas y responder a las demandas sociales
con eficacia, transparencia y sostenibilidad. Segun Rosas, esta capacidad no puede reducirse
a los recursos disponibles ni a la arquitectura normativa, sino que debe entenderse como un
sistema dinamico compuesto por cuatro dimensiones interdependientes: la capacidad para
dirigir politicamente, la capacidad técnico-administrativa, la capacidad relacional y la

capacidad de generar legitimidad.

En el ambito municipal, estas dimensiones se traducen en la existencia de equipos
técnicos competentes, estructuras organizativas estables, marcos normativos adecuados,
canales de articulacion institucional y practicas que fortalezcan la confianza ciudadana. No
obstante, en territorios con baja densidad institucional, como los municipios de menor
categoria, estas capacidades son fragiles o incipientes, lo que genera un circulo vicioso de
ineficiencia y exclusién. Superar esta condicién implica no solo fortalecer el recurso humano y
los procedimientos internos, sino también consolidar una cultura institucional orientada a

resultados, con vision estratégica y sostenibilidad a largo plazo (Rosas-Huerta, 2019).

Desde una perspectiva explicativa, Sonia Ospina plantea que la capacidad institucional
debe abordarse desde un enfoque sistémico, que considere no solo las habilidades
organizacionales internas, sino también las relaciones entre actores, la estructura del sector

publico y el entorno politico.

En su analisis sobre América Latina, Ospina afirma que la capacidad institucional no es

un estado estatico, sino el resultado de procesos complejos de construccidn que atraviesan
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distintos niveles: micro (recurso humano), meso (organizacion) y macro (politicas publicas y
gobernanza). La autora sostiene que las estrategias de evaluacién del desempefio publico han
sido fundamentales para fortalecer esta capacidad, en tanto promueven aprendizajes
institucionales, articulacion entre niveles de gobierno y una orientacion mas clara hacia los

resultados (Ospina, 2002).

Duque Cante (2009) argumenta que en Colombia la capacidad institucional
subnacional debe ser entendida dentro del marco de una republica unitaria con autonomia
territorial relativa. Esta autonomia, si bien garantiza cierta libertad de gestion, también impone
restricciones normativas y fiscales que limitan la actuaciéon auténoma de los municipios mas
débiles. Para la autora, la capacidad institucional en municipios de categorias inferiores no
puede analizarse al margen de la centralizacion fiscal, la debilidad estructural del sistema de
carrera administrativa, la alta rotacion de personal y la escasa profesionalizacion de la gestion

publica local (Duque-Cante, 2009)

Formulacién de Proyectos

La formulacién de proyectos constituye una fase critica dentro del ciclo de gestion
publica, pues condiciona la viabilidad técnica, financiera y social de las inversiones que
buscan apalancar el desarrollo territorial. Segun Angelelli y Prats, una formulacion efectiva
debe partir de una légica de intervencioén clara, basada en una identificacion rigurosa del
problema, una adecuada definicién de objetivos, una secuencia légica de actividades y un

sistema de monitoreo que permita evaluar resultados y generar aprendizajes institucionales.

Este enfoque no solo mejora la asignacion de recursos, sino que también aumenta las
probabilidades de aprobacion por parte de instancias financiadoras, al asegurar coherencia
entre diagndstico, solucion propuesta e impacto esperado. Sin embargo, los gobiernos locales
con baja capacidad institucional enfrentan dificultades sustantivas en este proceso, debido a la

escasa formacion técnica de su personal, la ausencia de metodologias estructuradas y la débil
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articulacion entre planeacion y ejecucion. Angelelli y Prats enfatizan que sin una cultura
institucional orientada a la planificacion por resultados y sin procesos sistematicos de
formulacién, los proyectos tienden a carecer de sustento técnico y de legitimidad social,

afectando negativamente su implementacion y sostenibilidad (Angelelli & Prats, 2005)

Sin embargo, los gobiernos locales con baja capacidad institucional enfrentan
dificultades sustantivas en este proceso, debido a la escasa formacion técnica de su personal,
la ausencia de metodologias estructuradas y la débil articulacién entre planeacion y ejecucion.
Toro Diaz (2007) enfatiza que uno de los mayores desafios para las entidades territoriales es
precisamente traducir los diagndésticos en proyectos estructurados con criterios de pertinencia,
eficiencia y sostenibilidad, lo cual requiere procesos iterativos de analisis, disefio y evaluacién

técnica, econdémica y social. (Toro, 2007)

Desde una perspectiva participativa, Reyes y Arteaga (2021) proponen un modelo de
planeacion que integra la formulacion de proyectos con mecanismos de participacion
ciudadana, resaltando que la legitimidad de los proyectos publicos depende en gran medida
de la inclusién de actores sociales en las etapas de diagnéstico, disefio y evaluacién. Su
propuesta, basada en modelos clasicos como los de Newman, Banghart y Lambert, plantea
una ruta metodoldgica que comienza con el diagndstico participativo, avanza hacia la
definicion estratégica de objetivos y culmina en planes de accién susceptibles de seguimiento,

retroalimentacién y ajuste continuo

Esta vision permite que los proyectos no solo respondan a las exigencias técnicas de
los bancos de proyectos, sino que también se alineen con las aspiraciones colectivas y el

desarrollo local endégeno (Reyes & Arteaga-Quintero, 2021)
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Articulacion Multinivel

La articulaciéon multinivel es un componente central de la gobernanza territorial, ya que
permite integrar estratégicamente las decisiones de politica publica entre distintos niveles de
gobierno y actores sociales, reconociendo la complejidad de los procesos de desarrollo.
Segun la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), esta articulacion
requiere estructuras institucionales flexibles, mecanismos formales de coordinacion y marcos
de cooperacion que favorezcan la coherencia entre planes territoriales, sectoriales y

nacionales.

En muchos contextos locales, sin embargo, persisten debilidades estructurales que
impiden una verdadera interaccién intergubernamental, dando lugar a procesos fragmentados,
superposicion de competencias o exclusion de los gobiernos municipales en la toma de
decisiones estratégicas. La CEPAL subraya que superar estas limitaciones implica consolidar
una gobernanza multinivel que promueva la planificacién concertada, la asignacién equitativa
de recursos y la corresponsabilidad institucional en la ejecucién de politicas, fortaleciendo asi

la capacidad de los territorios para incidir activamente en su desarrollo (CEPAL, 2023)

Desde una perspectiva institucionalista, Hernandez-Bonivento plantea que los
mecanismos de articulacion intergubernamental no pueden ser comprendidos unicamente
desde su disefio formal, sino también desde los valores culturales, las practicas informales y
los contextos sociopoliticos en los que se insertan. Apoyandose en el nuevo institucionalismo,
el autor argumenta que en América Latina existe un dualismo institucional donde las
estructuras normativas democraticas coexisten con patrones jerarquicos tradicionales,

generando tensiones entre lo formal y lo informal.
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Esta tension es particularmente evidente en los niveles locales de gobierno, donde el
disefo institucional esta condicionado por decisiones centrales, mientras que las practicas
cotidianas siguen marcadas por logicas clientelares, patrimoniales o de exclusion. En este
sentido, la articulacion multinivel no puede operar eficazmente sin una transformacién paralela
en los cédigos de valor y las relaciones de poder en los territorios (Hernandez-Bonivento,

2011)

El estudio realizado en el noreste de Uruguay por Agustina Marques, ofrece un
enfoque aplicado que permite visualizar como las condiciones institucionales, las capacidades
territoriales y las dinamicas relacionales afectan los procesos de gobernanza multinivel. El
texto destaca que la articulacién intergubernamental efectiva requiere tanto dispositivos
formales como acuerdos marco, planes de desarrollo coordinados y espacios de codecision
como procesos de aprendizaje colectivo, dialogo politico y construccién de confianza entre
actores. Segun los hallazgos del caso uruguayo, sin estos elementos relacionales, los arreglos
institucionales tienden a funcionar como meras formalidades sin impacto real en la

planificacion o la inversion publica (Stuhldreher, 2019)

Ejecucion de Recursos Publicos

La ejecucion de los recursos del Sistema General de Regalias (SGR) representa una
fase clave del ciclo de inversidn publica, en la que se materializan las decisiones de politica en
bienes y servicios para el territorio. Segun Bonet y Urrego (2014), esta etapa enfrenta
importantes desafios asociados a la baja capacidad operativa de los entes territoriales, la débil

planeacion financiera y la precariedad de los mecanismos de seguimiento y control.

En municipios con estructuras institucionales fragiles, estas limitaciones se traducen en
procesos contractuales deficientes, demoras en la ejecucion presupuestal, y dificultades para

cumplir con las metas fisicas y financieras de los proyectos.
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Los autores advierten que, aunque el disefo del nuevo SGR buscaba mejorar la
transparencia y trazabilidad del gasto, en la practica persisten obstaculos relacionados con la
falta de talento humano especializado, la baja adopcion de plataformas de informacién y la

escasa articulacion con mecanismos de control ciudadano.

Por ello, Bonet y Urrego plantean la necesidad de fortalecer la supervision técnica,
implementar estdndares minimos de gestion contractual y consolidar sistemas integrados de
informacion para garantizar una ejecucion mas eficiente y transparente de los recursos

publicos (Bonet & Urrego, 2014)

Desde un enfoque de eficiencia administrativa, Soto Arévalo destaca que la ejecucion
efectiva de proyectos de inversion publica depende no solo del cumplimiento normativo, sino
también de la existencia de herramientas estratégicas que aseguren el uso racional de los
recursos disponibles. En su revision sistematica, el autor identifica que las deficiencias
acumuladas como la falta de seguimiento, la escasa planificacién operativa, y la baja
capacidad técnica de los funcionarios impiden la ejecucion eficiente y oportuna de los

proyectos, generando consecuencias directas sobre la calidad de vida de los ciudadanos.

Para enfrentar esta situacion, se recomienda aplicar estrategias de gestion que
integren una planificacion detallada, guias operativas claras, liderazgo efectivo, monitoreo
continuo y motivacion del personal. Estas condiciones, argumenta Soto, son fundamentales

para lograr una administracion publica orientada a resultados (Soto Arévalo, 2021).

Por su parte, Celemin Caicedo y Barreto Moreno advierten que el problema de la
ejecucion ineficiente no es unicamente técnico, sino estructural. Su analisis del régimen de
regalias en Colombia revela como los incentivos institucionales que rigen el manejo de los
recursos publicos terminan promoviendo comportamientos de minima gestion y bajo

compromiso con la calidad del gasto. En particular, los autores sefialan que los esquemas
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especiales como el SGR han terminado generando una dependencia crénica de los entes
territoriales respecto a las decisiones del nivel central, lo cual limita su autonomia y reduce sus
incentivos para mejorar capacidades operativas locales. Ademas, la baja presién del control
politico y ciudadano en muchos territorios rurales y periféricos permite que la baja ejecucion
no tenga consecuencias visibles, perpetuando el ciclo de ineficiencia (Barreto-Moreno &

Celemin Caicedo, 2024)

Rendicion de Cuentas y Transparencia

La rendicion de cuentas es un pilar del Sistema General de Regalias, consagrado en la

Ley.

La rendicion de cuentas y la transparencia constituyen condiciones fundamentales para
garantizar la legitimidad de la planificacion territorial y el control democratico de la gestion
publica. Segun Zapata-Cortés, mas alla del cumplimiento formal de reportes e indicadores, la
rendicion de cuentas debe entenderse como un proceso relacional y dialégico, que vincula de
manera efectiva a las instituciones publicas con la ciudadania, permitiendo el escrutinio

informado y la deliberacién sobre el uso de los recursos publicos.

La autora sostiene que uno de los principales desafios en los municipios colombianos
es la débil articulacion entre la planeacidn, la gestién presupuestal y los mecanismos de
control ciudadano, lo que impide generar una cultura institucional orientada a la transparencia
sustantiva. Esta debilidad se expresa en la limitada capacidad técnica de los entes territoriales
para producir, sistematizar y divulgar informacion relevante y oportuna, asi como en la
ausencia de espacios estables de participacion ciudadana. Superar estas barreras implica
institucionalizar practicas de seguimiento, evaluacion y retroalimentacién publica que
fortalezcan la confianza en la gestion del desarrollo y garanticen la responsabilidad politica de

los actores gubernamentales (Zapata Cortés, 2020).
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Desde una perspectiva mas amplia, Paez Moreno, Ibarra Sanchez, Rios Incio y
Rodriguez Casallas (2023) argumentan que las nociones contemporaneas de transparencia y
rendicion de cuentas estan profundamente vinculadas a procesos de reforma institucional,

democratizacion participativa y adopcién de tecnologias de gobierno abierto.

Su analisis bibliométrico de mas de tres décadas revela que estas nociones han
evolucionado hacia un enfoque sistémico que incluye no solo la disponibilidad de informacion,
sino también la capacidad de respuesta, la integridad, la credibilidad institucional y el respeto
por el derecho ciudadano a saber. Los autores insisten en que no puede haber transparencia
sustantiva sin estructuras organizacionales solidas, sistemas de informacién interoperables y
canales efectivos de retroalimentacion ciudadana. Esta vision apunta a la necesidad de
superar los modelos tecnocraticos que reducen la rendicion de cuentas a la carga de datos en
plataformas, y avanzar hacia una gobernanza centrada en relaciones de confianza, legitimidad

y control social activo (Paez Moreno A. E., 2023)

Acevedo-Alonso y Ariza-Buenaventura plantean que los avances en rendicion de
cuentas en América Latina han sido desiguales y muchas veces formales, sin una apropiacién
real por parte de los gobiernos locales ni una articulacién efectiva con la ciudadania. A partir
de un analisis critico del subsector energético colombiano, los autores advierten que las
politicas de transparencia promovidas por organismos multilaterales han operado como
mecanismos de control funcional mas que como verdaderas herramientas de empoderamiento
ciudadano. Desde una perspectiva de contabilidad critica, sostienen que las practicas de
rendicion de cuentas impuestas desde el centro global no recogen las realidades del sur, y
terminan reproduciendo légicas hegemonicas que invisibilizan los intereses de las
comunidades afectadas por las decisiones publicas. Por ello, proponen avanzar hacia una
rendicion de cuentas situada, construida desde la participacion social efectiva y con criterios

de justicia ambiental y territorial (Acevedo-Alonso & Ariza-Buenaventura, 2021)
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Marco Conceptual

El presente estudio se fundamenta en el concepto de capacidad institucional,
entendido como el conjunto de recursos humanos, normativos, organizacionales, financieros y
tecnologicos que permiten a una entidad territorial cumplir con sus funciones de manera
eficiente y eficaz. Esta nocién se articula con los conceptos de descentralizacion, gestion
publica, planeacion territorial, y regalias, todos necesarios para comprender las barreras
estructurales que enfrentan los municipios de sexta categoria en la formulacién y gestiéon de

proyectos del Sistema General de Regalias (SGR).

Descentralizacion

La descentralizacion, particularmente en su dimension fiscal, se consolida como un
proceso inherente a la reforma estatal que busca la transferencia de competencias, funciones
y, primordialmente, recursos desde el gobierno central hacia las entidades territoriales
subnacionales, con el fin de optimizar la gestién publica y fomentar la autonomia local (Bonet,
2004). En Colombia, este proceso cobro fuerza con la Constitucion Politica de 1991, que
establecio un esquema normativo para la distribucion de responsabilidades y consolidé
mecanismos de transferencia de recursos. Posteriormente, la creacion del Sistema General de
Participaciones (SGP) en 2001 reforzé esta logica redistributiva, al asignar recursos segun

criterios poblacionales y de necesidades basicas insatisfechas (Bonet, 2004).

No obstante, aunque en el plano formal se avanzé en el disefo institucional, en la
practica los resultados han sido desiguales. La implementacion del modelo descentralizado ha
coincidido con un aumento de las disparidades regionales de ingreso, derivadas en parte de
una asignacion de recursos excesivamente orientada a cubrir gastos corrientes, una débil
capacidad redistributiva del sistema de transferencias y una notoria insuficiencia de

capacidades institucionales en muchos gobiernos locales (Bonet, 2004). Esta situacion afecta
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especialmente a los municipios de sexta categoria, cuya baja capacidad técnica,
administrativa y fiscal limita su autonomia real y reduce su eficacia para gestionar recursos
publicos de manera eficiente y equitativa. En este sentido, la descentralizacién impone a estos
entes territoriales nuevas responsabilidades, sin garantizarles simultdneamente las

condiciones minimas para ejercerlas plenamente (Bonet, 2004).

La categorizacidn municipal, establecida en la Ley 617 de 2000, es un factor clave para
comprender este desequilibrio. Esta clasificacién se basa en dos criterios: la poblacion y los
ingresos corrientes de libre destinacion (ICLD). En particular, los municipios de sexta categoria
son aquellos con menos de 10.000 habitantes y bajos niveles de ICLD, lo cual restringe
seriamente su capacidad de operacioén, planificacion y ejecucion de politicas publicas

(Contaduria General de la Nacion, s.f.).

A su vez, esta fragilidad institucional se ve reflejada en su desempefio fiscal. El indice
de Desempefio Fiscal (IDF), definido en el articulo 79 de la Ley 617, mide la sostenibilidad
financiera de las entidades territoriales a través de variables como la generacion de ingresos
propios, el endeudamiento, la inversién publica y la gestion financiera. De acuerdo con el
Departamento Nacional de Planeacion (2019), los municipios de sexta categoria obtienen
sistematicamente los puntajes mas bajos en este indice, o que evidencia su limitada
capacidad de autogestién y planificacion, y agrava su dependencia de las transferencias del

nivel central (DNP, 2019).

Desde esta perspectiva, la descentralizacion en Colombia ha operado como una
férmula incompleta: otorga competencias a nivel local, pero no garantiza los medios reales
para ejercerlas. Asi, mas que empoderar a los territorios mas rezagados, ha contribuido a
profundizar la brecha entre municipios con alta capacidad de gestion y aquellos que carecen
de las condiciones institucionales para acceder, estructurar y ejecutar recursos como los del

Sistema General de Regalias.
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Capacidades Estatales

Las capacidades estatales representan la habilidad intrinseca y potencial del Estado
para desempenar tareas de manera efectiva, eficiente y sostenible. Esto abarca la
implementacién de politicas publicas, la prestacién de servicios esenciales y el mantenimiento

de una presencia institucional sélida en el territorio (Acosta-Zapata & Arias-Calderén, 2020).

Esta nocion se descompone en dos dimensiones clave: por un lado, las capacidades
internas, que hacen referencia a la profesionalizacion del aparato estatal, la coordinacién
interinstitucional y el fortalecimiento organizacional mediante criterios meritocraticos; por otro
lado, las capacidades externas, entendidas como la habilidad del Estado para generar
confianza ciudadana y responder de forma eficaz a las demandas sociales a través de bienes
y servicios publicos, configurando asi su poder infraestructural (Acosta-Zapata y Arias-

Calderon, 2020).

En los municipios de sexta categoria del Valle del Cauca, estas capacidades se ven
afectadas por limitaciones profundas, tanto estructurales como operativas. La escasez de
personal cualificado, la rotacion constante de funcionarios y la débil institucionalizacién de

procesos administrativos dificultan la consolidacidon de una estructura estatal funcional.

En este sentido, la capacidad administrativa emerge como un componente critico de la
capacidad institucional, al referirse a la habilidad de las entidades territoriales para ejecutar
funciones mediante procedimientos claros, estructuras organizacionales estables y una

gestion del talento humano adecuada (Sanabria, 2019).

Sin embargo, esta capacidad se distribuye de forma desigual en el pais. Los
municipios mas pequefios, como los de sexta categoria, tienden a exhibir una débil capacidad
administrativa debido a su limitada base poblacional y econdmica. Esta fragilidad se ve

intensificada por factores como la ausencia de un cuerpo de funcionarios de planta, la
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dependencia de contratistas temporales, y la falta de informacion confiable sobre la planta de

personal, lo cual impide una planeacién adecuada de la gestion publica (Sanabria, 2019).

A ello se suma la coexistencia de carrera administrativa y contratacion por prestacion
de servicios, lo cual genera incertidumbre institucional y dificulta el fortalecimiento sostenido

del recurso humano.

En estrecha relacion con lo anterior, la capacidad técnica se refiere al conocimiento
especializado y a las habilidades del personal requerido para formular, estructurar, ejecutar y
evaluar proyectos publicos con criterios de calidad. Su desarrollo requiere el fortalecimiento de
los cuadros técnico-burocraticos, asi como de los sistemas organizacionales que soportan la

planeacion y ejecucion del gasto (Rosas-Huerta, 2008).

La eficacia de la capacidad técnica depende, por tanto, de que los recursos humanos
no solo sean suficientes, sino que cuenten con competencias acordes al perfil de las funciones
que desempenan. Cuando esta capacidad esta ausente o debilitada como ocurre en varios
municipios de sexta categoria se compromete seriamente la calidad de los proyectos
formulados, asi como la posibilidad de acceso a recursos estratégicos como los del Sistema

General de Regalias (Rosas Huerta, 2008).

Por ultimo, la capacidad fiscal constituye un pilar esencial de la gestion publica,
entendida como la habilidad de una entidad territorial para administrar sus recursos con
eficiencia, transparencia y sostenibilidad. Esta dimension de la capacidad institucional se
relaciona con la disponibilidad de recursos materiales y humanos en proporcion suficiente para
responder a las demandas del territorio, asi como con la habilidad de articular procesos
financieros y de inversion publica dentro de una ldgica de productividad organizacional (Rosas

Huerta, 2008).
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A pesar de ello, los municipios de menor categoria enfrentan serias restricciones
fiscales, lo que limita su autonomia y condiciona su viabilidad institucional. Aunque el enfoque
resalta la necesidad de mejorar la eficiencia y equidad en la administracion de recursos, no
aborda directamente indicadores como el indice de Desempefio Fiscal (IDF), ni la alta
dependencia de estos municipios del Sistema General de Participaciones (SGP) y del SGR

como principales fuentes de financiacién (Rosas Huerta, 2008).

En conjunto, estas dimensiones evidencian como la debilidad de las capacidades
internas, administrativas, técnicas y fiscales restringe la posibilidad de consolidar capacidades
externas, esenciales para establecer una relacion efectiva y legitima entre el Estado y la
sociedad. En territorios rezagados como los municipios de sexta categoria del Valle del
Cauca, el fortalecimiento de estas capacidades resulta indispensable para avanzar hacia una

gestion publica mas eficiente, inclusiva y sostenible.
Gestion Publica:

La gestion publica, en el contexto territorial contemporaneo, se concibe como el
conjunto de procesos y herramientas mediante los cuales los gobiernos subnacionales
planifican, ejecutan y evaluan sus acciones para lograr un desarrollo integral, especialmente

frente a las dinamicas de internacionalizacion y globalizacion (Jiménez, 2015).

Este enfoque exige una gestion profesional del desarrollo local, donde los planes de
desarrollo se constituyen en documentos guia que legitiman las politicas publicas, aseguran la
asignacion de recursos y permiten la continuidad de acciones entre administraciones
sucesivas. En ese sentido, se hace indispensable que estas estrategias estén respaldadas por
un compromiso politico estable, una articulacion publico-privada robusta y mecanismos

eficaces de participacion ciudadana.
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Una gestién publica efectiva esta directamente condicionada por la existencia de
personal capacitado, asi como por la disponibilidad de recursos fisicos, financieros y
administrativos adecuados. Aunque los municipios de sexta categoria del Valle del Cauca
suelen carecer de capacidades institucionales para procesos complejos como la
internacionalizacién, pueden y deben orientarse hacia modalidades mas accesibles como la
cooperacion internacional, adoptando enfoques de base que les permitan diversificar sus

fuentes de financiamiento y reducir la dependencia del gobierno central (Jiménez, 2015).

Dentro de este marco, la planeacion territorial se configura como una herramienta
estratégica clave, ya que permite organizar el uso del suelo, los recursos naturales y la
infraestructura en funcién de un modelo de desarrollo sostenible y con enfoque participativo

(Posada Arrubla et al., 2020).

La planeacion territorial ha evolucionado de un enfoque técnico-empresarial hacia uno
mas integral y deliberativo, en el cual se interviene conscientemente sobre el territorio con
vision de largo plazo. Instrumentos como los Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT)
representan canales fundamentales para orientar procesos de transformacion espacial y para
enfrentar retos como la desertificacion, el deterioro ambiental o la desigualdad en el acceso a

bienes y servicios.

La ausencia de una planeacion territorial adecuada puede derivar en consecuencias
graves como la pérdida de cobertura vegetal, la degradacién de los suelos y la disminucion
hidrica, afectando directamente la productividad econdmica y las condiciones de vida en los
municipios. Por ello, se hace indispensable adoptar una planeacion gradual, con enfoque
prospectivo y concertado, que integre las dinamicas sociales y ambientales del territorio

(Posada Arrubla et al., 2020).
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Paralela a la planeacion estratégica, la rendicion de cuentas constituye un eje
estructural de la gestion publica moderna, al configurarse como una obligacion de las
entidades y servidores publicos de todos los niveles del Estado para informar, dialogar y
responder ante la ciudadania sobre su actuacion y los resultados de su gestion. Este proceso
incorpora mecanismos de control y supervisién ejercidos tanto por agencias estatales como
por actores sociales e internacionales, orientados a fortalecer la transparencia, democratizar la

gestion publica y garantizar el respeto de los derechos ciudadanos (Funcién Publica, s.f.).

En ese mismo sentido, la planeacién participativa emerge como un componente vital
para consolidar una democracia sustantiva en el nivel local. Este enfoque promueve que
comunidades y organizaciones de la sociedad civil se involucren activamente en la toma de
decisiones, desde la formulacion hasta el seguimiento de los planes de desarrollo, asegurando
que sus aspiraciones y visiones de futuro se integren en las politicas publicas (Forero Pineda
et al., 1999).El modelo participativo en Colombia, consagrado en la Constitucién de 1991, se
expresa institucionalmente en organismos como el Consejo Nacional de Planeacion y los

Consejos Territoriales de Planeacion.

Sin embargo, su implementacion en el nivel territorial ha sido desigual y muchas veces
superficial. La participacion ciudadana suele ser reducida a funciones consultivas, sin
incidencia real sobre la formulacion de decisiones, lo que refleja una incoherencia estructural
entre el marco normativo y las dinamicas institucionales y culturales de los municipios. La
efectividad de la planeacion participativa, por tanto, no solo depende de normas escritas, sino
de una comprension profunda del tejido social y de las formas organizativas propias de cada

territorio (Forero-Pineda et al., 1999).

En conjunto, la gestion publica en los municipios de sexta categoria debe concebirse
como un proceso integral, que articule estrategias de planeaciéon, mecanismos de control y

participacion efectiva, y una visién transformadora del desarrollo territorial. La superacion de
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las barreras estructurales y la consolidacién de capacidades locales dependeran, en buena
medida, de la capacidad de estos gobiernos para profesionalizar su gestion, vincular a la

ciudadania y aprovechar oportunidades externas en un entorno cada vez mas exigente.
Sistema General de Regalias (SGR):

El Sistema General de Regalias (SGR) es un mecanismo creado para asegurar una
distribucion equitativa y un uso eficiente de los ingresos generados por la explotacion de
recursos naturales no renovables en Colombia. Su origen normativo se remonta al Acto
Legislativo 05 de 2011, y su funcionamiento actual esta regulado por la Ley 2056 de 2020, que
establece los principios, objetivos y mecanismos de asignacién de estos recursos en todo el

territorio nacional (DNP, 2023).

Este sistema busca corregir desigualdades historicas en la distribucidn de la riqueza
mineral y petrolera, canalizando inversiones hacia municipios y departamentos con mayores

necesidades estructurales, entre ellos, los de sexta categoria.

En ese marco, uno de los instrumentos operativos clave es el Sistema Unificado de
Inversion y Finanzas Publicas (SUIFP-SGR), una plataforma de informacion que articula todas
las fases del ciclo de inversién publica. Este sistema acompana los proyectos desde su
formulacion hasta la entrega final de productos, asegurando su coherencia con los programas

de gobierno y las politicas publicas vigentes (DNP, 2023)

El SUIFP-SGR se constituye asi en una herramienta fundamental para la
estructuracion técnica y la trazabilidad de los proyectos, especialmente en territorios con
capacidades institucionales limitadas, donde la sistematizacién de informacién permite mejorar

la eficiencia en la toma de decisiones y en la ejecucion presupuestal.

Sumado a esto, el proceso de priorizacion, viabilizacion y aprobacion de los proyectos

financiados con recursos del SGR esta a cargo de los Organos Colegiados de Administracion
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y Decision (OCAD). Estos érganos operan bajo una estructura tripartita conformada por
representantes del Gobierno Nacional, Departamental y del sector académico. En
representacion del Gobierno Nacional participan Colciencias, tres ministros y un delegado del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Por parte de los gobiernos departamentales,
actuan seis gobernadores o sus delegados, con periodos de participacién anuales; y en
representacion de las universidades, cuatro instituciones publicas y dos privadas con
participacion bienal, sin posibilidad de reeleccion inmediata (Ministerio de Ciencia, Tecnologia

e Innovacion, 2025).

Las decisiones de los OCAD se adoptan mediante un sistema de votacion que exige
un minimo de dos votos favorables, lo que refuerza su caracter colegiado y técnico. Esta
configuracién busca garantizar que los proyectos financiados con regalias respondan a
criterios de pertinencia, viabilidad y sostenibilidad. Sin embargo, para los municipios de sexta
categoria, esta estructura puede representar un reto considerable, debido a la complejidad
técnica de los requisitos exigidos y a las limitaciones institucionales para cumplirlos de manera

oportuna.

En conjunto, el SGR, junto con el SUIFP y los OCAD, conforma un ecosistema
institucional disefiado para promover una inversion publica estratégica, con altos estandares
de calidad y control. No obstante, la efectividad de este sistema depende en gran medida de
las capacidades técnicas, administrativas y fiscales de las entidades territoriales, lo que
explica por qué los municipios mas rezagados enfrentan mayores obstaculos en el acceso,

formulacion y ejecucion de proyectos de inversidn con estos recursos.
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Marco Normativo

El régimen de regalias en Colombia tiene una evolucion normativa que refleja los
cambios en el modelo de desarrollo territorial, fiscal y administrativo del pais. Su origen formal
se remonta al Decreto 1056 de 1953, conocido como el Cédigo de Petrdleos, que establecid
las regalias como contraprestacion econdémica por la explotacion de hidrocarburos, asignando
al Estado la titularidad de los recursos del subsuelo y la facultad de determinar su uso.
Durante varias décadas, el esquema fue altamente centralizado y discrecional, sin
mecanismos redistributivos, lo que generd concentraciones de riqueza en departamentos

productores (Por el cual se expide el Cédigo de Petrdleos, Decreto 1056 de1953).

Con la Constitucién Politica de 1991, se introdujo un cambio estructural al modelo
fiscal colombiano. El articulo 360 reconocio las regalias como ingresos nacionales, y el
articulo 361 establecié el Fondo Nacional de Regalias (FNR) como instrumento para canalizar
estos recursos hacia la inversion publica, incluyendo tanto a entidades productoras como no
productoras. Esta norma también dispuso que las regalias deberian priorizar el desarrollo
regional, la equidad territorial y el respeto por los principios de eficiencia y sostenibilidad

(Constitucion Politica de Colombia , 1991).

El nuevo modelo fue reglamentado por la Ley 141 de 1994, la cual formalizo la
creacion del FNR, definio criterios de distribucion porcentual de regalias directas e indirectas,
establecié campos prioritarios de inversion y creé la Comisién Nacional de Regalias como
entidad encargada del seguimiento y evaluacion (Por la cual se crean el Fondo Nacional de
Regalias, la Comision Nacional de Regalias, se regula el derecho del Estado a percibir
regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables, se establecen las reglas para

su liquidacién y distribucién y se dictan otras disposicione, Ley 141 de 1994).
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Posteriormente, la Ley 756 de 2002 introdujo modificaciones a la Ley 141, ajustando
los porcentajes de asignacion segun el tipo de recurso natural explotado y fortaleciendo los
mecanismos de fiscalizacién (Por la cual se modifica la Ley 141 de 1994, se establecen

criterios de distribucion y se dictan otras disposiciones, Ley 756 de 2002).

Durante los afios 2000, se expidieron varios decretos para regular la ejecucion de
proyectos financiados con regalias. El Decreto 2281 de 2003 reglament6 el uso de regalias
directas para inversion social, introduciendo lineamientos de priorizacion y mecanismos de
control (Por el cual se reglamentan parcialmente las Leyes 549 de 1999 y 756 de 2002,

Decreto 2281 de 2003)

A su vez, el Decreto 416 de 2007 definio el procedimiento para la presentacion,
evaluacion y aprobacién de proyectos ante el FNR (por el cual se reglamentan parcialmente la
Ley 141 de 1994, la Ley 756 de 2002 y la Ley 781 de 2002 y se dictan otras disposiciones,

Decreto 416 de 2007).

Posteriormente, el Decreto 4192 de 2007 fortalecié los criterios técnicos y
documentales para la viabilidad de proyectos, incrementando el nivel de exigencia en la
planeacion, ejecucion y seguimiento de los recursos (Por el cual se reglamentan parcialmente
la Ley 141 de 1994, la Ley 756 de 2002 y la Ley 781 de 2002 y se dictan otras disposiciones.,

Decreto 4192 de 2007).

El punto de inflexion se dio con el Acto Legislativo 05 de 2011, que derogd el modelo
anterior y creo el Sistema General de Regalias (SGR) como nuevo mecanismo de
redistribucion nacional. Esta reforma eliminé el FNR y la Comisién Nacional de Regalias, y
establecio organos colegiados regionales los OCAD para evaluar, aprobar y priorizar
proyectos con participacion de los niveles nacional, departamental y municipal. Ademas, se

crearon cuatro fondos: el de Ciencia, Tecnologia e Innovacién; el de Compensacién Regional;
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el de Desarrollo Regional; y el de Ahorro y Estabilizacion (Constitucion Politica de Colombia ,

1991).

La implementacién del nuevo esquema se formalizé con la Ley 1530 de 2012, que
reglamento el SGR en aspectos operativos, financieros y técnicos. Esta norma definié el ciclo
de inversién de regalias, la creacion del Banco de Proyectos, el uso del Sistema de Monitoreo,
Seguimiento, Control y Evaluacion (SMSCE), y los criterios de evaluacion técnica de iniciativas
territoriales. Si bien el objetivo era ampliar la cobertura y garantizar transparencia, también se
introdujeron barreras técnicas que afectaron a los municipios con menor capacidad institucional
(Ley derogada a partir del 1 de enero de 2021 por el articulo 211 de la Ley 2056 de 2020 con
excepcion de los articulos del 106 al 126 y 128 para efectos de la transitoriedad de los
procedimientos administrativos a que se refieren los articulos 199 y 200 de la Ley 2056 de

2020, Ley 1530 de 2012).

La Ley 2056 de 2020, actualmente vigente, actualizé integralmente el funcionamiento
del SGR. Esta norma eliminé los OCAD municipales y departamentales, centralizé la operacion
de los proyectos en el nivel regional y nacional, redefinié los porcentajes de distribucion, e
implementd lineamientos mas estrictos de focalizacion y eficiencia (Por la cual se regula la

organizacion y el funcionamiento del Sistema General de Regalias, Ley 2056 de 2020).

Asimismo, reglamentoé el mecanismo de ejecucion directa conocido como “Obras por
Regalias”, cuyo marco técnico fue desarrollado por el Decreto 098 de 2020, permitiendo que
las entidades territoriales ejecuten directamente proyectos con recursos asignados, sin pasar
por OCAD, siempre que cumplan con los requisitos normativos (Por el cual se adicionan el
Decreto 1082 de 2015 Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional
y el Decreto 1073 de 2015 Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Minas y Energia,

Decreto 098 de 2020)
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Ademas de estas normas, otros marcos juridicos complementan el régimen de regalias
y afectan directamente a los municipios de sexta categoria. La Ley 617 de 2000 regula la
categorizacion de municipios en funcién de sus ingresos y poblacién, lo cual incide en su
capacidad operativa y su estructura institucional (Por la cual se reforma parcialmente la Ley
136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de
Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la
descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto publico nacional, Ley

617 de 2000).

Por su parte, la Ley 1551 de 2012 redefine el régimen municipal, promoviendo la
autonomia, la planeacion local y la asociatividad territorial (Por la cual se dictan normas para

modernizar la organizacioén y el funcionamiento de los municipios, Ley 1551 de 2012).

A nivel de ordenamiento territorial, la Ley 1454 de 2011 y la Ley 388 de 1997 disponen
que todos los municipios deben contar con Planes de Ordenamiento Territorial (POT), los
cuales son requisito para acceder a recursos del SGR, especialmente para proyectos de
infraestructura, servicios publicos o desarrollo urbano (Por la cual se dictan normas organicas
sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones, Ley 1454 de 2011; Por la cual
se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones, Ley 388 de

1997)

Entre 2022 y 2025, se han consolidado herramientas digitales clave para la
implementacion del SGR, como el Sistema Unificado de Inversién y Finanzas Publicas
(SUIFP-SGR), el Sistema de Presupuesto y Regalias (SPGR) y los Mapas de Regalias, que
permiten realizar seguimiento georreferenciado y financiero de los proyectos. Estas
plataformas han mejorado la transparencia y el monitoreo, pero también han incrementado la

complejidad técnica para los municipios con bajo desarrollo institucional.
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El marco legal del SGR representa una evolucion hacia una mayor planeacion,
redistribucion y control técnico de los recursos del subsuelo. Sin embargo, esta arquitectura
normativa exige altas capacidades de gestion y formulacion, lo que ha generado brechas
estructurales entre municipios con y sin capacidades técnicas, especialmente en regiones
como el Valle del Cauca. Los municipios de sexta categoria enfrentan un doble desafio:
cumplir con la normatividad vigente y construir capacidades para acceder equitativamente a
los recursos. Esta situacion demanda reformas complementarias con enfoque territorial
diferencial, asistencia técnica permanente y simplificacién normativa para cerrar la brecha de

acceso.

Sistema juridico colombiano establece un marco normativo complejo para la gestiéon de
regalias. La Ley 1530 de 2012 regula el funcionamiento del SGR, estableciendo criterios de
distribucion, requisitos técnicos y mecanismos de control (Por la cual se regula la organizacién

y el funcionamiento del Sistema General de Regalias, Ley 1530 de 2012).

Esta ley fue complementada por el Decreto 1082 de 2015, que define lineamientos
para la estructuracién de proyectos de inversion publica y detalla las exigencias de los bancos
de programas y proyectos (Por medio del cual se expide el decreto unico reglamentario del

sector Administrativo de Planeacién Nacional, Decreto 1082 de 2015).

La Ley 1551 de 2012 establece la categorizacion de los municipios y sus competencias,
y es clave para entender las limitaciones legales de los municipios de sexta categoria.
Asimismo, la Constitucion Politica de Colombia (1991) reconoce la autonomia territorial y
promueve la descentralizacion como principio rector del Estado, lo cual fundamenta
juridicamente la exigencia de fortalecer las capacidades locales (Por la cual se dictan normas

para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios, Ley 1551 de 2012).
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Tabla 1.
Cuadro Cronolégico Marco Normativo SGR en Colombia
Aio Norma / Instrumento Descripcion / Objeto de la norma
Relevancia
1953 Decreto 1056 de 1953 — Establece la base legal  Por el cual se expide el
Cadigo de Petroleos para regalias por Cddigo de Petroleos
hidrocarburos; define
derechos del Estado
sobre los recursos.
1991 Constitucién Politica, arts. Reconoce las regalias Constitucion Politica de
360 y 361 Ccomo ingresos Colombia se resefian las
nacionales; crea el regalias por la explotacion
Fondo Nacional de de recursos naturales no
Regalias (FNR). renovables.
1994 Ley 141 de 1994 Regula el FNR; fija Por la cual se crean el
criterios de distribucién y Fondo Nacional de
crea la Comision Regalias, la Comision
Nacional de Regalias.  Nacional de Regalias, se
regula el derecho del Estado
a percibir regalias por la
explotacion de recursos
naturales no renovables, se
establecen las reglas para
su liquidacién y distribucion
y se dictan otras
disposiciones.
2002 Ley 756 de 2002 Modifica Ley 141; Por la cual se modifica la
redefine los porcentajes Ley 141 de 199, se
por tipo de recurso y establecen criterios de
fortalece la fiscalizacién. distribucion y se dictan otras
disposiciones.
2003 Decreto 2281 de 2003 Reglamenta el uso de  Por el cual se reglamenta
regalias directas para parcialmente la Ley 756 de
inversion social; 2002.

establece lineamientos
de control.
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Tabla 1.
(Continuacion)
Ano Norma / Instrumento Descripcion / Objeto de la norma
Relevancia
2007 (feb) Decreto 416 de 2007 Establece el De los proyectos del fondo
procedimiento para nacional de regalias,
presentar y evaluar  recursos del fondo de ahorro
proyectos con recursos Yy estabilizacion petrolera,
del FNR. faep, de que trata el numeral
7 del articulo 13 de la ley
781 de 2002 y recursos de
reasignacion de regalias y
compensaciones-
escalonamiento.
2007 (nov) Decreto 4192 de 2007 Modifica requisitos Por el cual se reglamentan

técnicos para la parcialmente la Ley 141 de

viabilidad de proyectos 1994, la Ley 756 de 2002 y
financiados con regalias; la Ley 781 de 2002y se

refuerza seguimiento.  dictan otras disposiciones.

2011 (jul) Acto Legislativo 05 de 2011 Reforma art. 361; Declarado EXEQUIBLE por

elimina FNR y crea el la Corte Constitucional
Sistema General de  mediante Sentencia C-317
Regalias (SGR) con de 2012.

criterios redistributivos.

Por el cual se constituye el
Sistema General de
Regalias, se modifican los
articulos 360 y 361 de la
Constitucién Politica y se
dictan otras disposiciones
sobre el Régimen de

Regalias y
Compensaciones.
2012 (jun) Ley 1530 de 2012 Reglamenta el SGR; Por la cual se regula la
crea los OCAD, el Banco organizacion y el
de Proyectos y el funcionamiento del Sistema

Sistema de Monitoreo. General de Regalias.
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Tabla 1.
(Continuacion)
Aio Norma / Instrumento Descripcion / Objeto de la norma
Relevancia
2012 Ley 1551 de 2012 Reforma el régimen  Por la cual se dictan normas
municipal; promueve la para modernizar la
autonomia territorial y organizacion y el
capacidades locales. funcionamiento de los
municipios.
2011 Ley 1454 de 2011 Ley Organica de Por la cual se dictan normas
Ordenamiento Territorial, organicas sobre
estructura la ordenamiento territorial y se
planificacion regional. modifican otras
disposiciones.
1997 Ley 388 de 1997 Requiere POT como Por la cual se modifica la
instrumento clave de Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de
planificacién; condicion 1991 y se dictan otras
para aprobacion de disposiciones.
proyectos.
2020 (ene) Decreto 098 de 2020 Reglamenta el Por el cual se adicionan el
mecanismo “Obras por Decreto 1082 de 2015 Unico
Regalias”, facilitando =~ Reglamentario del Sector
ejecucion directa. Administrativo de
Planeacion Nacional y el
Decreto 1073 de 2015 Unico
Reglamentario del Sector
Administrativo de Minas y
Energia, en lo relacionado
con los proyectos que se
ejecuten a través de
modalidad de obras por
regalias para el desarrollo
de las entidades territoriales
2020 (sep) Ley 2056 de 2020 Actualiza el SGR; Por la cual se regula la
redefine fondos, elimina organizacion y el
OCAD municipalesy  funcionamiento del sistema
refuerza focalizacion general de regalias

territorial.
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Tabla 1.
(Continuacion)
Ano Norma / Instrumento Descripcion / Objeto de la norma
Relevancia
2020 (dic) Informe “La reforma al Evalta el SGR 2012— Transparencia por
SGR” — Transparencia por 2020; recomienda Colombia, balance y
Colombia mejoras en control y recomendaciones para
participacion. mejorar la rendicion de

cuentas.

2022-2023 Plataformas digitales: Instrumentos técnicos SUIFP, Mapas de Regalias
SUIFP, SPGR, Mapas de del DNP para
Regalias formulacion, monitoreo y
seguimiento de regalias.

2024-2025 Ajustes operativos y Se consolidan mejoras Departamento Nacional de
digitalizacion del SGR de participacion y planeacion
transparencia bajo el
marco de la Ley 2056 de
2020.

Nota. Elaborado a partir de recopilacion normativa colombiana (Leyes, congresos, actos
legislativos, etc.)
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Metodologia
Tipo de Investigacion y enfoque

El presente estudio se enmarca en un enfoque cualitativo, de caracter comprensivo y
analitico, orientado a la comprensién profunda de las dinamicas administrativas que
condicionan el acceso y gestién de los recursos del Sistema General de Regalias (SGR) por
parte de los municipios de sexta categoria del Valle del Cauca. Esta investigacion no persigue
la formulacion de generalizaciones estadisticas, sino el analisis detallado de las capacidades
institucionales, barreras técnicas y resultados administrativos documentados en fuentes

oficiales, bajo un disefio de estudio de caso multiple.

En coherencia con este planteamiento, la investigacion se guia por la siguiente
pregunta: ¢ Cuales son los retos administrativos de los municipios de sexta categoria del
departamento del Valle del Cauca que afectan el acceso a los recursos del SGR periodo 2021-
20227 A partir de ello, se pretende analizar los retos administrativos que enfrentan los
municipios de sexta categoria del departamento del Valle del Cauca para acceder y gestionar

los recursos del Sistema General de Regalias periodo 2021-2022.
Técnicas y Fuentes de Informacion

El estudio se basa en la aplicacion de técnicas cualitativas, principalmente el analisis
documental y el analisis de contenido tematico, sobre fuentes primarias de caracter
institucional. Las fuentes analizadas incluyeron los Planes de Desarrollo Municipal 2020-2023
y los Informes de Gestién 2020-2023 de los municipios objeto de estudio (Dagua, Ginebra,
Roldanillo y La Victoria), ademas de documentos de normatividad del SGR, informes de

control fiscal, planes estratégicos territoriales y fuentes estadisticas oficiales.

La estrategia metodoldgica se apoyo6 en instrumentos de sistematizacion como: se

emplearon fichas de analisis documental elaboradas para cada municipio y cada fuente;
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matrices comparativas semaforizadas para identificar patrones y contrastes; y matrices de
evaluacion de capacidades institucionales, abordando variables administrativas y técnicas
clave en la gestion de regalias, un proceso de triangulacién documental, comparando las
metas y compromisos planteados en los planes con los resultados informados en los informes

de gestion.

Fases Metodolégicas

Esta investigacion se ha estructurado en tres fases metodoldgicas, articuladas a los

objetivos especificos y que se describen a continuacion:

Primera Fase: Identificacion de Barreras Administrativas y Técnicas

Identificacién de las principales barreras administrativas y técnicas que limitan la
formulacion y presentacién de proyectos por parte de los municipios de sexta categoria del
Valle del Cauca ante el SGR: Esta fase tuvo como propdsito identificar los obstaculos que
impiden a los municipios de sexta categoria acceder a los recursos del SGR, centrandose en
el proceso de formulacion de proyectos. Se aplicod analisis de contenido a los planes de
desarrollo y a los informes de gestion, organizando los hallazgos mediante fichas

documentales que permitieron codificar y comparar variables como:

Prioridades de inversién publica, inclusién del SGR en la planeacion estratégica,
existencia de estructuras técnicas para formulacion de proyectos, referencias a metodologias
como la MGA o a bancos de proyectos. Este analisis permitié evidenciar la desconexion entre
la planificacion y la gestion del SGR, asi como la ausencia de capacidades internas estables

en la mayoria de los municipios.
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Segunda Fase: Comparacion de Estrategias y Resultados en la Gestion del SGR

Comparacion de las estrategias y resultados en la gestion de recursos del SGR entre
los municipios de estudio, identificando buenas practicas y desafios comunes: En esta fase se
desarrollé una matriz comparativa semaforizada, construida con base en seis dimensiones
estratégicas: planificacion, capacidades institucionales, formulacion técnica, articulacion
multinivel, ejecucion de recursos y rendicion de cuentas. La matriz permitié identificar tanto
buenas practicas como desafios comunes, visibilizando asimetrias significativas entre los

municipios.

Ademas, se complementé con una triangulacién documental, consistente en comparar
sistematicamente las declaraciones de intencién y la programacion estratégica contenida en

los planes de desarrollo con los resultados y logros reportados en los informes de gestion.

Tercera Fase: Evaluacion de la Capacidad Institucional

Evaluacion de la capacidad institucional de los municipios seleccionados (Dagua,
Roldanillo, Ginebra y La Victoria) en términos de personal calificado y procesos internos para
la gestion de recursos del SGR: Esta fase estuvo orientada a analizar la estructura y
funcionamiento administrativo de los municipios en relacion con su capacidad de gestionar
proyectos con recursos del SGR. Se construy6 una matriz de capacidades institucionales, que

incluyé variables como:

Numero y cualificacién del personal técnico, existencia de dependencias con funciones
claras para la gestion de proyectos. formalizacién de procesos internos, disponibilidad de
recursos tecnologicos y soporte profesional. Los resultados obtenidos evidenciaron carencias
estructurales profundas, que afectan de manera transversal la posibilidad de acceder

eficazmente a los recursos del SGR.
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Tabla 2
Dimensiones analiticas de evaluacion institucional
Dimensiones analiticas de evaluacion institucional

Dimension Subdimensiones observados Fuente de analisis
Capacidad técnica y Profesionalizacion, Plantas de personal,
administrativa permanencia, rotacion, tipo informes de gestion,
de contratacion organigramas

Formulacion de proyectos  Actualizacion del banco de  Planes de desarrollo,
proyectos, formulacion, formatos BPIN, documentos
indicadores del OCAD

Articulacion multinivel Relacion con Gobernacion, Actas de OCAD, convenios
asistencia técnica recibida interinstitucionales, informes

SGR

Ejecucion de recursos Ejecucion de regalias, Reportes del SGR,
capacidad de cofinanciacion, informacion presupuestal del
seguimiento DNP y municipios

Nota. Elaborado a partir de revision documental

Consideraciones Eticas y Limitaciones del Estudio

Dado que la investigacién se desarrollé exclusivamente a partir de fuentes
documentales oficiales, publicas y verificables, no se incurre en riesgos éticos asociados a la
interaccion con seres humanos. No obstante, se reconoce como limitacion el acceso desigual
y en algunos casos deficiente a la documentacién institucional. En particular, algunos
municipios no disponen de informes detallados sobre ejecucidon presupuestal del SGR, lo que
limito la posibilidad de evaluar integralmente el impacto de los recursos recibidos o la
eficiencia en su gestién. Asimismo, se identificd que varios documentos presentan
inconsistencias o vacios de informacion, lo que supuso un reto para el andlisis comparativo y

obligo a reforzar el uso de la triangulacion documental como técnica de validacion.
Sintesis de Herramientas y Productos Metodolégicos Utilizados

La siguiente lista resume los principales instrumentos metodologicos aplicados y su

relacién con los objetivos del estudio:
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Tabla 3
Matriz de objetivos, técnicas y fuentes, como guia estructural del anélisis.
Objetivo Especifico Técnica Metodolégica Fuentes de Informacion /
Asociada Datos a Recolectar
1. Identificar las principales Andlisis documental sistematico- Planes de Desarrollo
barreras administrativas y de planes de desarrollo, Municipal 2020-2023 (Dagua,
técnicas que limitan la informes de gestion, bases de Ginebra, Roldanillo, La
formulacién y presentacién de datos del SGR y normas Victoria). - Informes de gestion
proyectos por parte de los aplicables. Analisis de 2020-2023. - Informes del DNP
municipios de sexta categoria contenido tematico (manualy y SGR (bienio 2021-2022). -
del Valle del Cauca ante el asistido en Excel). Bases de datos de proyectos
SGR. presentados/aprobados en el
SGR. - Guias metodoldgicas y
normativas (DNP, Decreto 363
de 2023, ABC Regalias).
2. Comparar las estrategiasy Comparacion de casos - Registro de proyectos
resultados en la gestion de multiples (estudio de caso aprobados/ejecutados (bases
recursos del SGR entre los comparado) a través de Excel). - Informes de cierre
municipios de estudio, matrices analiticas. presupuestal 2021-2022. -
identificando buenas practicas Triangulacién documental entre Planes vs. ejecucion: contraste
y desafios comunes. planes, informes y ejecuciones. entre lo formulado y lo
gestionado.
3. Evaluar la capacidad Andlisis de contenido enfocado - Organigramas y equipos de

institucional de los municipios en estructura administrativa, = gobierno reportados en los
seleccionados en términos de perfiles del talento humano, planes e informes. - Contratos y

personal calificado y procesos recursos institucionales y asesorias relacionadas con
internos para la gestion de manuales de funciones (cuandoSGR. - Informes institucionales
recursos del SGR. estén disponibles). Codificacion del Departamento (SDRAP
tematica de capacidades Valle). - Guias del DNP sobre
(estructura, talento, procesos). fortalecimiento institucional
para SGR.

Nota. Elaborado a partir de revision documental

En conjunto, estas herramientas y productos metodoldgicos se articularon para
asegurar un proceso investigativo riguroso, trazable y coherente con los objetivos del estudio.
La seleccion y analisis de los planes de desarrollo y los informes de gestién permitieron
acceder a informacién oficial y verificar el cumplimiento de metas propuestas; la matriz de
objetivos, técnicas y fuentes asegurd la correspondencia entre el qué, el cdmo y el para qué
de cada fase analitica. Las fichas de analisis documental posibilitaron una lectura técnica
individual por municipio, facilitando la identificacién de brechas entre lo planificado y lo

ejecutado.
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A su vez, la matriz comparativa semaforizada permitié una evaluacion visual e
interpretativa del desempefio relativo entre municipios, mientras que la matriz de capacidades
institucionales diagnostico el grado de preparacion técnica y operativa para gestionar recursos
del SGR. El analisis de contenido, organizado en una matriz de codificacién tematica,
sistematizo los hallazgos cualitativos por categorias clave, y la triangulacion documental sirvio

como técnica de validacion y cruce interpretativo para fortalecer la solidez del analisis.

Finalmente, los perfiles narrativos por municipio y el compilado metodolégico general
(incluyendo archivos Excel organizados) sintetizaron de forma estructurada los hallazgos,
aportando una lectura integral y comparativa del fenémeno estudiado. Todo este conjunto
permitié no solo comprender en profundidad las dindmicas administrativas municipales, sino
también sustentar de manera verificable las conclusiones y recomendaciones del estudio.
Ademas, el uso de hojas de calculo en Excel facilitd la organizacion estructurada de los datos
cualitativos, permitiendo comparar por variables, sistematizar patrones y facilitar el analisis

transversal entre municipios.
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Analisis y Resultados

A continuacion, se presenta el analisis y los resultados organizados en funcién de los
tres objetivos especificos del estudio, con base en la informacion documental recopilada y
procesada para los municipios de La Victoria, Dagua, Ginebra y Roldanillo en el marco del
acceso al Sistema General de Regalias (SGR). Los hallazgos obtenidos a partir del analisis
sistematico de los documentos institucionales de los municipios de La Victoria, Dagua,
Ginebra y Roldanillo, todos clasificados como de sexta categoria en el departamento del Valle
del Cauca. El andlisis se realizé con base en una metodologia cualitativa fundamentada en
técnicas de analisis documental, analisis de contenido comparado y triangulacion de fuentes,
lo que permitié identificar patrones comunes, debilidades estructurales y disparidades
territoriales en relacion con la gestion del Sistema General de Regalias (SGR) durante el

bienio 2021-2022.

El tratamiento de los datos se estructuré a partir de una matriz de codificacion tematica
que organizé la informacion bajo seis dimensiones clave: planeacion estratégica, capacidad
institucional, formulacion de proyectos, articulacion multinivel, ejecucién del SGR y rendicién
de cuentas. Cada dimension fue evaluada de forma transversal para los cuatro municipios, lo
cual facilité una comparacion horizontal y permitié construir una matriz semaforizada
cualitativa que refleja los niveles de desempefio por categoria. Las fuentes utilizadas incluyen
los Planes de Desarrollo Municipal 2020-2023, los Informes de Gestion de los alcaldes
salientes, documentos normativos y plataformas institucionales de trazabilidad de regalias,

que fueron analizados mediante fichas técnicas documentales previamente disefadas.

Este capitulo se organiza tematicamente, siguiendo las categorias establecidas en la
metodologia. Cada seccion contiene una caracterizacion detallada de los hallazgos,
sustentada con evidencia textual y documental, acompafada de un ejercicio comparativo que

permite contrastar la situacién entre municipios. De este modo, se busca responder con rigor a
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la pregunta de investigacion planteada, vinculando los objetivos especificos con resultados

empiricamente sustentados.

Identificar las Principales Barreras Administrativas y Técnicas que Limitan la
Formulacion y Presentacién de Proyectos por Parte de los Municipios de Sexta
Categoria del Valle del Cauca ante el SGR.

Planeacion Estratégica y Prioridades Frente al SGR

Una adecuada incorporacion del Sistema General de Regalias (SGR) en la planeacion
territorial constituye un prerrequisito fundamental para que los municipios accedan a estos
recursos Y los orienten conforme a sus prioridades de desarrollo. En este sentido, la presencia
explicita del SGR en los Planes de Desarrollo Municipal (PDM) permite inferir el nivel de
apropiacion institucional sobre la figura, asi como su articulacion con las metas sectoriales y
los proyectos de inversion local. El analisis documental evidencia que, de los cuatro
municipios estudiados, unicamente La Victoria contempla una mencién operativa y estratégica
del SGR, mientras que en los casos de Dagua, Ginebra y Roldanillo la referencia es vaga,

ausente o meramente enunciativa.

En el caso de La Victoria, el Plan de Desarrollo “Nuevos Tiempos, Nuevas Ideas 2020—
2023” establece en varios apartados que el municipio considera al SGR como una fuente
posible de financiacion para ejecutar proyectos estratégicos, en particular en los sectores de
infraestructura, medio ambiente y educacion. Si bien no se detalla una ruta técnica clara para
la formulacion de proyectos en el marco del SGR, si se reconoce la necesidad de fortalecer la
articulacion con las entidades del orden nacional y departamental para acceder a estos
recursos. Este reconocimiento institucional constituye una sefial positiva de voluntad politica,

aunque limitada aun en términos de planeacion técnica o financiera.

En contraste, el municipio de Dagua realiza una mencién aislada al SGR en su Plan de
Desarrollo 2020-2023, sin mayor desarrollo estratégico ni alineacién con las metas o

programas territoriales. La referencia al sistema aparece mas como una expresion retorica de
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intencion que como parte de una planificacion concreta y funcional. No se identifican lineas
programaticas, sectores priorizados ni metas asociadas al uso de recursos del SGR, lo cual
limita seriamente las posibilidades de acceso efectivo y reduce el papel del sistema como

mecanismo de apalancamiento del desarrollo local.

La situacién es aun mas critica en Ginebra y Roldanillo, donde no se encontré
evidencia documental alguna que indique la incorporacion del SGR como fuente de
financiacién en los respectivos planes de desarrollo. En ambos casos, la planificacién territorial
omite por completo al sistema, lo que pone de manifiesto una desconexion institucional con
uno de los instrumentos mas relevantes de financiacién para los municipios de menores
ingresos del pais. Esta omision representa no solo una barrera administrativa, sino también
una debilidad estructural que incide negativamente en la capacidad del territorio para acceder

y gestionar recursos publicos con criterios de eficiencia y equidad.

Este panorama permite concluir que existe una baja integracion del SGR en los
procesos de planeacion territorial de los municipios analizados, con excepcion relativa de La
Victoria. La planeacién estratégica se presenta, en la mayoria de los casos, como un ejercicio
normativo, desconectado de las posibilidades reales de financiacién mediante regalias. Esta
desconexion impide consolidar un enfoque prospectivo de desarrollo basado en proyectos,
afecta la coherencia programatica de los planes y limita la capacidad de los municipios para
competir en igualdad de condiciones por los recursos del SGR frente a territorios con mayor

capacidad técnica o politica.

Capacidad Institucional Para la Gestion del SGR

El acceso efectivo a los recursos del Sistema General de Regalias (SGR) por parte de

los municipios no depende unicamente de la voluntad politica ni de la inclusion del sistema en
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sus planes de desarrollo; requiere ademas una capacidad institucional minima que permita
identificar necesidades, formular proyectos viables, cumplir con los requisitos técnicos y
normativos exigidos, y ejecutar los recursos con eficiencia y transparencia. En este contexto,
la capacidad institucional se entiende como el conjunto de condiciones humanas, técnicas,
organizativas y procedimentales que permiten a una entidad territorial gestionar
adecuadamente el ciclo de vida de un proyecto financiado con recursos del SGR. Esta seccion
analiza dichas capacidades a partir del contenido de los documentos oficiales de los cuatro

municipios objeto de estudio.

Los hallazgos evidencian que la capacidad institucional en los municipios de sexta
categoria analizados es marcadamente débil, con grados variados de rezago que van desde
la carencia absoluta de estructuras técnicas hasta la presencia incipiente de personal o
mecanismos de gestion. De los cuatro casos analizados, unicamente La Victoria y
parcialmente Dagua muestran signos de contar con algun nivel de estructura funcional minima
para la formulacién y seguimiento de proyectos. En contraste, Ginebra y Roldanillo no
presentan evidencia documental que indique la existencia de areas técnicas o personal

calificado con funciones relacionadas directamente con el SGR.

En el caso de La Victoria, el Informe de Gestion 2020—-2023 menciona la creacion de
una dependencia de planeacion fortalecida con apoyo técnico de la Gobernacién del Valle del
Cauca, asi como la designacion de un funcionario responsable del seguimiento de proyectos
estratégicos. Si bien la documentacion no detalla las competencias ni el perfil de dicho
funcionario, esta asignacion representa un avance respecto a otros municipios que no cuentan
con una estructura formalizada. Ademas, se reporta la participacion del municipio en
capacitaciones ofrecidas por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), lo que indica un

intento por mejorar las competencias institucionales en formulacion y evaluacién de proyectos.
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En Dagua, el Plan de Desarrollo refiere de forma general la intencién de fortalecer la
capacidad técnica y administrativa para acceder a fuentes de financiacién como el SGR. Sin
embargo, no se especifican mecanismos concretos ni se identifican unidades operativas
responsables del proceso. El Informe de Gestion del periodo revela algunas acciones
dispersas, como la contratacion temporal de profesionales para proyectos especificos, pero
sin continuidad ni articulacion institucional. Esta fragmentacién reduce la efectividad de la
gestion y genera una alta dependencia de asesorias externas que no consolidan capacidades

duraderas al interior de la administraciéon municipal.

La situacién en Ginebra y Roldanillo es aun mas preocupante. En ambos casos, los
documentos revisados no hacen mencion alguna a personal especializado, estructuras
administrativas ni procesos internos orientados a la formulacion, seguimiento o ejecucion de
proyectos con recursos del SGR. La ausencia de una instancia técnica o administrativa para
estos fines indica un vacio institucional profundo, que se traduce en una limitada o nula
capacidad de respuesta frente a las exigencias técnicas del sistema. Esta carencia estructural
se refleja también en la falta de proyectos presentados o ejecutados, lo que evidencia la

existencia de un circulo vicioso entre debilidad institucional e inactividad programatica.

Cabe destacar que la debilidad institucional en los municipios analizados no es solo un
problema de talento humano, sino también de falta de procedimientos, rutinas y estructuras
organizativas estables. La alta rotacion de personal, la ausencia de sistemas de informacion,
la dependencia de contratistas externos y la escasa articulacion entre areas administrativas
dificultan la consolidaciéon de capacidades permanentes. Ademas, la limitada autonomia fiscal
y la precariedad presupuestal restringen la posibilidad de conformar equipos técnicos

especializados.

Este analisis muestra que los municipios de sexta categoria del Valle del Cauca

presentan severas limitaciones institucionales para gestionar recursos del SGR, lo que los
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pone en una situacién de desventaja estructural frente a entidades territoriales con mayor nivel
organizativo. Sin una inversion sostenida en el fortalecimiento institucional que incluya talento
humano, tecnologia, procesos internos y asistencia técnica resulta improbable que estas
administraciones logren superar las barreras actuales que impiden su participacién efectiva en

el sistema de regalias.

Formulacién de Proyectos con Estandares Técnicos

La formulacién adecuada de proyectos es un componente critico en el acceso a los
recursos del Sistema General de Regalias (SGR), dado que este sistema exige cumplir con
criterios técnicos, financieros, ambientales y sociales rigurosos para la aprobacion de
iniciativas por parte de los érganos colegiados de administracién y decisién (OCAD). Entre
estos criterios se incluye el uso obligatorio de metodologias estructuradas como la
Metodologia General Ajustada (MGA), la definicion clara de objetivos y resultados esperados,
la estimacion presupuestal coherente, y el soporte documental de estudios previos, analisis de
costos y sostenibilidad. En este contexto, la capacidad de los municipios para formular
proyectos con estos estandares constituye un indicador decisivo de su nivel de preparacion

institucional.

El analisis comparado de los municipios de sexta categoria en estudio revela una
ausencia generalizada de capacidades técnicas para la formulacion de proyectos conforme a
los requisitos del SGR. En ninguno de los documentos revisados Planes de Desarrollo e
Informes de Gestion del periodo 2020-2023 se identificaron evidencias claras de proyectos
formulados bajo la MGA ni referencias explicitas a procesos estructurados de formulacién que

cumplan con los estandares exigidos por el sistema.

En el caso de La Victoria, el Plan de Desarrollo menciona de manera general la
intencién de “presentar proyectos ante diferentes fuentes de financiacion”, entre ellas el SGR.

Sin embargo, no se especifica si tales proyectos fueron formulados ni mucho menos si se
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estructuraron con base en la MGA. El Informe de Gestion reitera esta intenciéon y menciona
algunas acciones orientadas a “estructurar proyectos”, pero no se presenta un listado de
iniciativas formuladas, ni fichas técnicas, ni evidencia documental que permita inferir un
proceso técnico consolidado. Esta situacion indica que, aunque existe una voluntad politica

declarada, el proceso de formulacién carece de sistematicidad y rigor técnico.

Dagua, por su parte, muestra un panorama aun mas débil. Su Plan de Desarrollo
incluye referencias genéricas al “acceso a recursos externos”, pero no plantea metas ni lineas
estratégicas orientadas a la formulacion de proyectos. El Informe de Gestion menciona la
presentacion de algunos proyectos ante el gobierno departamental, pero sin detallar el uso de
herramientas técnicas ni el cumplimiento de requisitos del SGR. No se identifican fichas de
proyectos ni reportes de formulacion con soporte técnico, lo cual indica una practica
institucional fragmentada, basada mas en oportunidades coyunturales que en una estrategia

estructurada de inversion.

En los casos de Ginebra y Roldanillo, la situacion es critica. Ninguno de los dos
municipios presenta en sus documentos institucionales evidencia sobre formulacién de
proyectos con criterios técnicos. No se hace mencion del uso de metodologias como la MGA,
ni se reportan iniciativas presentadas ante el SGR u otras fuentes de financiacion. Esta
ausencia de informacion indica que los gobiernos locales de estos municipios no desarrollaron
procesos formales de formulacién durante el periodo analizado, o que, en caso de haberlos
realizado, no los documentaron de manera transparente y verificable. Esta falta de trazabilidad
constituye un obstaculo importante para evaluar la capacidad de los municipios y limita la

posibilidad de acceso efectivo a los recursos de inversién publica.

Un aspecto transversal a los cuatro municipios es la falta de sistematizacion de las
iniciativas formuladas. Ninguno de los informes de gestion contiene anexos con fichas de

proyectos, presupuestos estimados, estudios técnicos o cronogramas. Esta carencia de
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documentacién técnica no solo dificulta el analisis académico, sino que revela una debilidad
sustantiva en la gestion publica local. Sin estos insumos, los municipios no pueden competir
con éxito por recursos del SGR, que requieren documentacion robusta para ser evaluados y

aprobados por las instancias nacionales y departamentales.

En conclusion, el analisis permite afirmar que la formulacion de proyectos con
estandares técnicos es una de las principales debilidades estructurales de los municipios de
sexta categoria estudiados. Esta carencia no solo limita el acceso a recursos del SGR, sino
que también restringe su capacidad de planificar el desarrollo territorial de manera estratégica
y sostenible. Superar esta debilidad requiere un proceso sostenido de fortalecimiento
institucional que incluya la capacitacion técnica del personal, la adopcion de metodologias
estandarizadas y el desarrollo de una cultura administrativa orientada a resultados y basada

en evidencia.

Comparar las estrategias y resultados en la gestion de recursos del SGR entre los
municipios de estudio, identificando buenas practicas y desafios comunes.

Articulaciéon Multinivel y Participacion en el SGR
La articulaciéon multinivel es un principio clave del modelo de descentralizacion

colombiano, que demanda coordinacion efectiva entre los niveles municipal, departamental y
nacional para la planeacion, formulacién, aprobacién y ejecuciéon de proyectos financiados por
el Sistema General de Regalias (SGR). Este principio adquiere particular relevancia para los
municipios de sexta categoria, cuya limitada capacidad técnica y presupuestal requiere de un
acompanamiento permanente por parte de instancias superiores para viabilizar su acceso a
los recursos del sistema. En este contexto, el analisis documental busca identificar en qué
medida los municipios objeto de estudio han desarrollado mecanismos formales de
articulacion institucional, asi como su participacion en los érganos colegiados de decision

(OCAD) y en espacios interinstitucionales de planeacion.
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Los hallazgos muestran una articulacién institucional deficiente, intermitente o
simplemente ausente entre los municipios analizados y los niveles superiores de gobierno. La
informacion recolectada revela que, salvo casos puntuales en La Victoria, los demas
municipios no reportan participacién sistematica en instancias decisorias ni evidencian
relaciones operativas estables con entidades como el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP), el Ministerio de Hacienda o la Gobernacion del Valle del Cauca, encargadas de

acompanar el proceso de acceso y gestidon de recursos del SGR.

En el caso de La Victoria, el Plan de Desarrollo 2020-2023 establece como una de sus
estrategias la necesidad de “fortalecer la articulacion con el gobierno departamental y nacional
para la financiacion de proyectos prioritarios”. Esta intencion se traduce, en parte, en la
participacién del municipio en escenarios de capacitacion ofrecidos por el DNP y en un
acompanamiento técnico ocasional por parte de la Secretaria de Planeacién del
departamento. Asimismo, el Informe de Gestion reporta la presentacion de proyectos a través
del Sistema de Gestion de Proyectos de Inversién (SGP), aunque sin indicar resultados
concretos ni instancias especificas de participacion en OCAD. Estos elementos permiten

inferir un esfuerzo limitado, pero mas estructurado que el observado en los otros municipios.

Dagua presenta una situacion de menor articulacion. Aunque su Plan de Desarrollo
menciona de forma general la intencién de “gestionar recursos ante el orden nacional y
departamental”, no se identifica una estrategia de articulacion institucional con el SGR. El
Informe de Gestion se limita a mencionar algunas gestiones realizadas ante la Gobernacién y
el Departamento para la Prosperidad Social, sin detallar si estas estuvieron relacionadas con
regalias ni si se realizé alguna gestion ante el OCAD departamental o regional. La ausencia de
menciones explicitas a la participacion en estos espacios decisorios indica que el municipio

mantiene una relacion periférica o poco estructurada con los mecanismos del SGR.
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Ginebra y Roldanillo, por su parte, no presentan evidencia documental alguna de
articulacion institucional relacionada con el SGR. Ninguno de los dos municipios menciona
instancias de coordinacion con los gobiernos departamental o nacional, ni reportan
participacién en OCAD, comités técnicos o espacios de formulacién regional. Esta omisién no
solo refleja una desconexion funcional, sino también una falta de apropiacion de los
mecanismos disponibles para acceder a los recursos del sistema. La ausencia de articulacion
deja a estos municipios en una posicion de aislamiento institucional, que se traduce en una

minima capacidad para competir por recursos publicos de inversion.

Desde una perspectiva comparativa, la débil articulacion multinivel observada
constituye uno de los principales factores explicativos de la baja ejecucion de regalias en los
municipios analizados. La complejidad normativa y procedimental del SGR exige una
capacidad de interlocucion constante con multiples actores del Estado, lo que requiere no solo
conocimiento técnico sino también relaciones politicas e institucionales construidas de manera
estratégica. Los municipios de sexta categoria, en ausencia de estas capacidades y
relaciones, quedan relegados a un papel pasivo, dependiendo de intermediarios o de

iniciativas externas que rara vez responden a sus necesidades especificas.

En suma, el analisis muestra que la articulacion multinivel en los municipios estudiados
es fragil, ocasional y carente de institucionalizacion, lo que limita seriamente su participacién
efectiva en el ciclo de los proyectos financiados con regalias. Este déficit de coordinacion
intergubernamental no solo dificulta el acceso a los recursos, sino que profundiza las brechas
territoriales al perpetuar la exclusién de los municipios con menor capacidad institucional en

los procesos de decision y asignacion de inversiones publicas.
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Ejecucion y Resultados de Recursos del SGR

La fase de ejecucion de proyectos financiados con recursos del Sistema General de
Regalias (SGR) constituye el punto de materializacién del ciclo de inversion publica. En esta
etapa se hace evidente no solo la capacidad técnica y operativa del ente territorial, sino
también su eficacia en la planeacion, gestion contractual, seguimiento financiero y fisico, y
rendicién de cuentas. Para los municipios de sexta categoria, caracterizados por estructuras
administrativas precarias, escasa disponibilidad de personal profesional y baja autonomia
fiscal, esta fase representa un desafio particularmente complejo. Esta seccién analiza, con
base en los documentos oficiales revisados, el nivel de ejecucion alcanzado por los municipios
de La Victoria, Dagua, Ginebra y Roldanillo en relacion con proyectos vinculados al SGR

durante el bienio 2021-2022.

El resultado general es alarmante: ninguno de los municipios presenta informacion
clara, estructurada o verificable sobre la ejecucion de recursos provenientes del SGR, ni en
sus Planes de Desarrollo ni en sus Informes de Gestidn. Esta falta de trazabilidad no solo
impide conocer el destino efectivo de los recursos, sino que también dificulta evaluar el
impacto de la inversion publica y limita la posibilidad de realizar procesos de auditoria, control

social o ajuste institucional.

En el caso de La Victoria, si bien el Plan de Desarrollo contempla la intencion de
gestionar recursos del SGR y el Informe de Gestion menciona gestiones adelantadas ante
instancias nacionales y departamentales, no se proporciona informacion especifica sobre
proyectos aprobados, montos ejecutados, avances fisicos o resultados obtenidos. No se
incluye ninguna matriz de seguimiento, reporte financiero ni evidencia de desembolsos
realizados en el marco del sistema. La ausencia de esta informacion impide evaluar con
precision si las gestiones mencionadas se tradujeron en recursos efectivamente ejecutados y

qué impacto tuvieron en el territorio.
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Dagua presenta una situacion similar. Aunque su Informe de Gestion menciona el
desarrollo de obras de infraestructura y la ejecucion de algunos proyectos en sectores como
agua potable y saneamiento basico, no se establece ninguna relacion formal entre estas
intervenciones y recursos del SGR. No se especifica el origen de la financiacién, los contratos
ejecutados, los plazos de ejecucion ni los resultados alcanzados. Esta ambigledad plantea un
serio problema de opacidad institucional y pone en entredicho el uso estratégico de una de las

fuentes mas importantes de financiacion para el desarrollo local.

En los casos de Ginebra y Roldanillo, la situacion es aun mas critica. En ninguno de
los documentos revisados se hace referencia a proyectos financiados con recursos del SGR,
ni se reportan actividades de ejecucion asociadas al sistema. Esta omision podria deberse a
dos factores: por un lado, la inexistencia de proyectos aprobados durante el periodo de
analisis; por otro, la falta de capacidad para documentar y reportar la informacion
correspondiente. Cualquiera que sea el caso, lo cierto es que la ejecucién de regalias en estos
municipios es nula o, en el mejor de los casos, no trazable desde el punto de vista documental

y administrativo.

A nivel comparativo, esta ausencia generalizada de informacion sobre ejecucion
contrasta con la existencia de plataformas publicas como el Sistema de Seguimiento a
Proyectos de Inversién — SECORP I, el Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y
Evaluacion del SGR — SINERGIA o el mapa de regalias, donde puede hacerse trazabilidad a
proyectos financiados con regalias a nivel nacional. La no utilizacién o articulacion de los
municipios con estas plataformas refleja una desconexion institucional que compromete la

transparencia, la eficiencia y la eficacia de la gestion publica local.

En este contexto, puede afirmarse que los municipios estudiados presentan una
brecha estructural critica en la fase de ejecucion del ciclo del SGR. No solo enfrentan

dificultades en la formulacion y aprobacion de proyectos, sino que también carecen de
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mecanismos para implementar, monitorear y reportar adecuadamente la ejecucion de
recursos. Esta situacion no solo limita el impacto de las regalias en el desarrollo territorial, sino
que también los expone a sanciones, pérdida de recursos y pérdida de legitimidad institucional

frente a sus comunidades.

Rendiciéon de Cuentas, Seguimiento y Transparencia

La rendicion de cuentas constituye un componente esencial en el ciclo de la gestion
publica y un principio rector del Sistema General de Regalias (SGR), que impone a los entes
territoriales la obligacion de informar a la ciudadania sobre el uso, destino y resultados de los
recursos publicos. Junto con los procesos de seguimiento y control, este componente permite
no solo garantizar la legalidad y eficiencia del gasto, sino también fortalecer la legitimidad
institucional y el control social. En contextos de alta fragilidad institucional como el de los
municipios de sexta categoria, la debilidad en estos aspectos agrava la opacidad, dificulta el

monitoreo externo y perpetua la exclusion en la toma de decisiones sobre inversion publica.

El analisis documental realizado muestra que los municipios estudiados presentan una
rendicion de cuentas limitada, fragmentaria y en muchos casos simbdlica, sin evidencia clara
de mecanismos formales, sistematicos y transparentes de seguimiento a los recursos del
SGR. Aunque algunos informes de gestion mencionan actividades generales de socializacion,
estos procesos carecen de indicadores especificos, metodologias de evaluacién y canales

institucionalizados de retroalimentacion ciudadana.

En el caso de La Victoria, el Informe de Gestion 2020-2023 hace referencia a la
realizacion de espacios de rendicién de cuentas anuales, en los que se presentaron avances
de gestidn ante la comunidad. No obstante, en los documentos analizados no se identificaron
informes especificos sobre la ejecucion de recursos del SGR, ni anexos con indicadores de
resultado, seguimiento presupuestal o evaluacién de impacto. Ademas, las actividades de

rendicién de cuentas no se presentan articuladas con plataformas como el Sistema Unificado
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de Informacion de la Planeacién Territorial (SUIPT) o con informes al Departamento Nacional

de Planeacion (DNP), lo que limita su alcance institucional.

Dagua, por su parte, menciona la realizacion de jornadas de dialogo social y
audiencias publicas como parte de su estrategia de gobierno abierto. Sin embargo, el
contenido de estas actividades es genérico y no se reportan acciones de control o seguimiento
especifico a proyectos del SGR. Tampoco se evidencia el uso de herramientas tecnolégicas o
formatos participativos que permitan a la ciudadania conocer, auditar o retroalimentar los
procesos de ejecucion de proyectos de inversion. Esta situacion sugiere una vision formalista
de la rendicién de cuentas, desconectada de practicas efectivas de transparencia y

seguimiento técnico.

En los municipios de Ginebra y Roldanillo, la situacién es aun mas preocupante.
Ninguno de los documentos revisados contiene evidencia de espacios, informes o actividades
relacionadas con la rendicién de cuentas sobre proyectos de inversion publica financiados con
regalias. Tampoco se identifican reportes ante entidades de control, informes técnicos ni
mecanismos de participacion ciudadana especificos para el seguimiento de los recursos del
SGR. Esta ausencia revela un vacio institucional que obstaculiza el ejercicio del control social
y refuerza practicas de administracion cerrada y poco receptiva frente a las demandas de

transparencia.

A nivel comparativo, la rendicién de cuentas y los procesos de seguimiento en los
cuatro municipios analizados no cumplen con los estandares minimos establecidos por el DNP
y la Ley 2056 de 2020, que exige la implementacion de mecanismos publicos, trazables y
periodicos de informacidn sobre el uso de los recursos de regalias. La ausencia de
indicadores de gestion, informes de avance y espacios de interlocucion institucionalizados
refleja no solo debilidad técnica, sino también una cultura administrativa aun distante de los

principios de buen gobierno y participacion ciudadana.
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En consecuencia, se concluye que la rendicion de cuentas y el seguimiento al uso de
los recursos del SGR son altamente deficitarios en los municipios estudiados, lo que repercute
en una baja legitimidad institucional y limita el impacto transformador de las regalias en el
desarrollo local. Abordar esta debilidad requiere no solo medidas técnicas, sino también un
cambio cultural y normativo en la manera como las administraciones municipales conciben la

transparencia, la responsabilidad y el control democratico sobre los recursos publicos.

Evaluar la capacidad institucional de los municipios seleccionados en términos de
personal calificado y procesos internos para la gestiéon de recursos del SGR.

Sintesis Comparativa Semaforizada de Capacidades
La sintesis comparativa de los hallazgos obtenidos a lo largo del analisis de los
municipios de sexta categoria del Valle del Cauca La Victoria, Dagua, Ginebra y Roldanillo.
permite identificar patrones comunes de debilidad institucional, asi como algunas diferencias
que ofrecen claves interpretativas relevantes sobre los factores que inciden en el acceso y

gestion de los recursos del Sistema General de Regalias (SGR).

Para facilitar la visualizacion de los resultados, se construyé una matriz semaforizada
cualitativa, en la que se evalud el desempeio de cada municipio en seis dimensiones
estratégicas: planeacioén, capacidad institucional, formulaciéon de proyectos, articulacion
multinivel, ejecucion de recursos y rendicion de cuentas. El nivel de desempefio se califico

segun los siguientes criterios:
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@® Adecuado, Limitado, @ Critico o ausente.

Figura 2.
Matriz comparativa de municipios

Planeacidn-

estratégica-y-5GRo | Limitadoo

Capacidad-

institucionalo

Formulacion

de-proyectoso

Articulacion

multiniwelo

Ejecucion-

de-recursoso

Rendicion-
de-cuentas-y-

seguimientoo

Nota. Elaborado a partir de revision documental

Como puede observarse, ningin municipio alcanza un desempefo adecuado en
ninguna de las seis dimensiones evaluadas, lo que confirma la existencia de un déficit
estructural generalizado en las capacidades estatales de los municipios de sexta categoria
para acceder y gestionar recursos del SGR. Sin embargo, La Victoria muestra niveles
ligeramente superiores al promedio, particularmente en los componentes de planeacion,
articulacion institucional y rendicién de cuentas, aunque sin alcanzar aun estandares

satisfactorios.
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Dagua se encuentra en una situacion intermedia, con algunos avances aislados en
institucionalidad y apertura administrativa, pero sin una articulacién funcional con el SGR.
Ginebra y Roldanillo, por su parte, presentan debilidades severas en todos los componentes
analizados, con ausencia casi total de planificacién orientada al sistema, estructuras técnicas,

y procesos de seguimiento o participacion en espacios decisorios.

La convergencia de debilidades en las seis dimensiones evaluadas sugiere la
existencia de un ciclo de exclusién estructural que limita a estos municipios para cumplir
con los requisitos del SGR y acceder de forma equitativa a recursos publicos. Las barreras no
son unicamente técnicas, sino también administrativas, normativas, politicas y culturales, lo
que refuerza la necesidad de intervenciones multiescalares que combinen asistencia técnica,

reforma institucional y fortalecimiento de capacidades humanas.

En términos de analisis comparativo, los hallazgos permiten reafirmar que el simple
disefio normativo del SGR, basado en criterios técnicos y de mérito institucional, no garantiza
una distribucioén equitativa de los recursos si no se acompana de estrategias diferenciadas
de fortalecimiento estatal en los territorios mas débiles. En este contexto, los municipios de
sexta categoria requieren un enfoque preferencial de atencion por parte del Gobierno Nacional
y Departamental, que reconozca su desventaja estructural y promueva procesos sostenidos

de mejora institucional.
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Conclusiones

La presente investigacion tuvo como propésito identificar y analizar los retos
administrativos que enfrentan los municipios de sexta categoria del departamento del Valle del
Cauca para acceder de manera efectiva a los recursos del Sistema General de Regalias
(SGR) en el bienio 2021-2022. A partir de un analisis documental riguroso, se logré evidenciar
que estos retos responden a una combinacién de factores estructurales, institucionales y
operativos que debilitan la capacidad de gestién local y perpetuan brechas histéricas de

desigualdad territorial.

Barreras administrativas y técnicas que obstaculizan el acceso al SGR:

En correspondencia con el primer objetivo especifico, se identificd que las principales
barreras se encuentran asociadas a la limitada capacidad técnico-administrativa para formular,
presentar y sustentar proyectos de inversion publica bajo los lineamientos del SGR. Los
municipios de sexta categoria presentan profundas debilidades en la estructuracion de
iniciativas viables, debido a la escasez de personal calificado, la ausencia de procesos
institucionalizados de planificacién, y la falta de herramientas técnicas como bancos de

proyectos, software de seguimiento y manuales de procedimientos.

Esta precariedad operativa se agrava por la alta dependencia de contratistas externos
y la rotacién constante del talento humano, lo cual impide la acumulacién de capacidades
institucionales. La fragmentacion de funciones, la inexistencia de unidades técnicas
permanentes y la escasa articulacion con el nivel departamental dificultan el cumplimiento de
los requisitos técnicos exigidos por el SGR. Ademas, el desconocimiento de la normatividad
vigente y la débil apropiacion de la planeacion territorial con enfoque de resultados refuerzan

una légica reactiva mas que propositiva en el ciclo de inversién publica.
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Comparacion entre municipios: experiencias diferenciadas y obstaculos comunes:

Atendiendo el segundo objetivo especifico, se llevo a cabo un analisis comparado entre
los municipios de Dagua, Roldanillo, Ginebra y La Victoria. Se constaté que, a pesar de
compartir condiciones estructurales similares como baja base fiscal, plantas de personal
limitadas y restricciones presupuestales, existen variaciones importantes en las estrategias de

gestion institucional y articulacién intergubernamental.

Ginebra, por ejemplo, ha logrado avanzar en procesos de fortalecimiento institucional
con apoyo técnico del nivel departamental, mientras que Dagua ha emprendido acciones para
reorganizar su estructura interna. Sin embargo, estas experiencias son aun incipientes y no
logran consolidar capacidades autosostenibles. En contraste, municipios como La Victoria y
Roldanillo evidencian mayores dificultades para articularse con instancias técnicas del orden

nacional y para gestionar asistencia especializada, lo cual limita su margen de accién.

En todos los casos, se identificé una escasa capacidad para gestionar conocimiento
organizacional, una débil apropiacion de herramientas de monitoreo y evaluacion, y una
limitada cultura de rendicion de cuentas. Estos hallazgos sugieren que, aunque el patréon de
exclusion institucional es generalizado, existen margenes de maniobra que pueden ser
aprovechados si se implementan estrategias diferenciadas, con enfoque territorial, y con

respaldo técnico sostenido.

Evaluacién de las capacidades institucionales locales:

En relacion con el tercer objetivo especifico, se concluye que las capacidades
institucionales de los municipios analizados son insuficientes para gestionar de manera
auténoma y eficiente los recursos del SGR. Se observaron deficiencias en las dimensiones de
gobernanza, talento humano, arquitectura organizacional, planeacion estratégica,

infraestructura fisica y tecnoldgica, asi como en la gestién de procesos internos.
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Estas limitaciones no solo restringen el acceso a los recursos, sino que afectan
directamente la calidad de las inversiones publicas y la posibilidad de generar impactos
sostenibles en el desarrollo territorial. La ausencia de modelos de gestién por resultados, la
escasa profesionalizacion del servicio publico y la baja continuidad en los equipos técnicos y
administrativos, contribuyen a reproducir ciclos de dependencia externa y debilidad

institucional estructural.

En sintesis, la evaluacién demuestra que sin una intervencion multiescalar que articule
a la nacién, al departamento y al municipio, no es posible revertir las condiciones actuales que

marginan a los entes territoriales mas pequefios del sistema de inversion publica.
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Conclusion General

Los hallazgos del estudio revelan que el modelo actual de descentralizacion
colombiano, si bien busca fomentar la autonomia territorial y el cierre de brechas, ha sido
implementado en condiciones de profunda asimetria institucional. Los municipios de sexta
categoria del Valle del Cauca enfrentan barreras sistémicas para acceder al SGR, no por
ausencia de voluntad politica, sino por la inexistencia de capacidades técnicas minimas para
competir en igualdad de condiciones dentro de un sistema altamente estandarizado y

tecnificado.

Se concluye que el acceso desigual a los recursos del SGR es expresion de una
debilidad estructural del modelo territorial colombiano. La solucién no pasa unicamente por
capacitar funcionarios, sino por repensar el disefo institucional del sistema, creando
mecanismos permanentes de apoyo técnico, ajustando los requisitos a la realidad local, y

estableciendo esquemas de corresponsabilidad entre niveles de gobierno.

Solo mediante un redisefio institucional progresivo, con enfoque territorial y criterios de
equidad, sera posible garantizar que los municipios mas rezagados no sigan siendo

espectadores del desarrollo, sino protagonistas activos de su transformacion.
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Recomendaciones

Con base en los hallazgos de esta investigacion, se proponen las siguientes
estrategias orientadas a superar las barreras que enfrentan los municipios de sexta categoria
del Valle del Cauca para acceder a los recursos del Sistema General de Regalias (SGR). Las
recomendaciones se agrupan por nivel institucional, con el fin de establecer rutas

diferenciadas de intervencién segun la competencia y responsabilidad de cada actor.

A Nivel Nacional

Disefio de un mecanismo especial de asistencia técnica para municipios de sexta

categoria.

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y el Ministerio de Hacienda deben
establecer un programa estructurado de acompafamiento técnico permanente para municipios
con baja capacidad institucional, enfocado en la formulacion de proyectos, estructuracion
financiera, y monitoreo de resultados. Este mecanismo debe funcionar de manera continua, no
episddica, y adaptarse a los contextos territoriales especificos, en linea con las

recomendaciones de la Misién de Descentralizacion (DNP, 2020).

Revisién de los criterios de evaluacion y admisibilidad del SGR para garantizar equidad

territorial.

Se requiere una revision normativa que permita incorporar criterios diferenciales para
municipios con rezago estructural, sin comprometer la calidad de los proyectos. Esto implica
ajustes en los manuales técnicos y la reglamentacion del SGR (Constitucion Politica de
Colombia, art. 361; Ley 2056 de 2020), incorporando mecanismos de ponderacién positiva

para propuestas provenientes de municipios de categoria sexta con bajo indice de gestion.
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Creacion de un banco nacional de proyectos tipo para municipios con baja capacidad

de estructuracion.

Una estrategia viable es la construccién de proyectos tipo (plantillas de formulacion
estandarizadas) en sectores como acueducto, saneamiento, vias terciarias y equipamientos
sociales, con especificaciones técnicas predefinidas. Esto reduciria la complejidad del proceso

para municipios sin equipos técnicos robustos.

Fortalecimiento del Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacién (SMSCE)

con enfoque territorial.

El sistema debe incorporar variables contextuales que reflejen los desafios reales de
los municipios pequefios, permitiendo asi una evaluacion mas contextualizada del
desempeno. Esto puede lograrse a través de médulos diferenciados segun categoria

municipal, como lo sugirié la Contraloria General de la Republica (2021)

A Nivel Departamental (Gobernacién del Valle del Cauca)

Creacion de una unidad técnica departamental de apoyo a la formulacion de proyectos

municipales.

La Gobernacion del Valle del Cauca, a través de su Secretaria de Planeacion, deberia
estructurar una unidad de apoyo técnico que funcione como interfaz entre los municipios de
menor capacidad y el SGR, prestando servicios como revision previa de proyectos, orientacién

normativa y soporte técnico en planificacion.

Implementacién de un sistema de formacion territorial continua para equipos

municipales.
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Se recomienda establecer un programa anual de formacion territorial en temas como
planeacion con enfoque de resultados, estructuracion de proyectos de inversion y
normatividad del SGR. Este programa deberia operar bajo alianzas con universidades

publicas regionales o Escuelas Superiores de Administracion Publica (ESAP).

Generacion de un modelo de articulacion subregional para municipios de sexta

categoria.

Fomentar esquemas asociativos entre municipios vecinos como asociaciones de
municipios o esquemas de cooperacion interinstitucional para compartir recursos técnicos,
financieros y humanos. Este enfoque ha sido promovido por experiencias exitosas en el Eje
Cafetero y puede adaptarse al Valle del Cauca para aumentar la eficiencia y reducir los costos

de transaccion administrativa.

A Nivel Municipal

Priorizacion de procesos de fortalecimiento institucional en los planes de desarrollo

municipales.

Los municipios deben integrar de forma explicita en sus planes de desarrollo
estrategias orientadas al fortalecimiento de su capacidad administrativa e institucional, como la
formalizacion del banco de proyectos, la actualizacion de manuales de funciones y la

consolidacién de equipos técnicos permanentes.

Profesionalizacion del recurso humano municipal.

Es necesario impulsar procesos de selecciéon meritocratica y capacitacion permanente
para cargos clave relacionados con planeacion, hacienda y control interno. La alta rotacion del
personal y la tercerizacion excesiva afectan la continuidad del conocimiento técnico,

debilitando la autonomia institucional.
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Implementacion de sistemas de gestion del conocimiento.

Los municipios deben desarrollar mecanismos internos de documentacion,
sistematizacion y transferencia de conocimiento, de manera que los aprendizajes adquiridos
durante cada vigencia se preserven, especialmente ante los cambios de gobierno. Esto

implica generar protocolos, bitacoras de gestion y repositorios de experiencias.
Fortalecimiento de la cultura de planeacién y rendicién de cuentas.

Ademas de cumplir con los requerimientos formales, se debe fomentar una cultura
institucional que valore la planeacion estratégica, el seguimiento a indicadores de gestién y la
evaluacion de impactos. Esto requiere liderazgo politico, compromiso técnico y apropiacion

ciudadana.

La superacién de las barreras que enfrentan los municipios de sexta categoria del
Valle del Cauca en el acceso al SGR exige una estrategia integral, multiescalar y sostenida en
el tiempo. No es suficiente con capacitar funcionarios o emitir nuevas circulares técnicas. Se
requiere una reconfiguracion estructural del sistema de apoyo territorial, la creacion de
condiciones habilitantes reales para la gestion local, y un redisefio institucional que reconozca

la diversidad de capacidades entre los entes territoriales del pais.
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