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Resumen

La presente monografia analiza la articulacidn publico-privada en la gestidn de proyectos
orientados al desarrollo local en el municipio de Valledupar, considerando que este tipo de
articulacién se ha convertido en un elemento estratégico para la formulacion e implementacién
de iniciativas de inversion con impacto territorial. En el contexto del Alto Gobierno, la
coordinacion entre actores publicos y privados resulta fundamental para mejorar la eficiencia
administrativa, optimizar el uso de recursos y fortalecer la toma de decisiones estratégicas en
escenarios locales. Asimismo, en muchos casos dicha articulacion presenta limitaciones asociadas
a la falta de planificacidn conjunta, debilidades en los mecanismos de coordinacion y diferencias
en los intereses institucionales, lo que puede afectar los resultados esperados de los proyectos de
desarrollo.

El estudio se desarrolld desde un enfoque cualitativo, con un alcance descriptivo-analitico,
apoyado principalmente en el analisis documental de literatura académica, normativa y
documentos institucionales relacionados con la gestion de proyectos publicos, las alianzas
publico-privadas y el desarrollo territorial. A partir de esta revision, se identificaron los principales
actores involucrados en los proyectos de desarrollo local, las formas de articulacion empleadas y
los factores que inciden en su funcionamiento.

En ese sentido, los hallazgos evidencian que, cuando existe una articulacion publico-
privada estructurada y alineada con los objetivos del desarrollo local, se generan mayores niveles
de eficiencia en la gestién de los proyectos y una mejor capacidad de respuesta a las necesidades
del territorio. En contraste, la ausencia de mecanismos claros de coordinacion limita el impacto
de las iniciativas y reduce su sostenibilidad. En este sentido, la monografia aporta elementos de
analisis relevantes para la gestion publica y el Alto Gobierno, al destacar la importancia de
fortalecer los esquemas de articulacién intersectorial como herramienta para promover el

desarrollo local.

Palabras clave: articulacién publico-privada, gestién de proyectos, desarrollo local, Alto Gobierno,

gestion publica.
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Capitulo 1. Introduccién

La gestidn de proyectos orientados al desarrollo local se ha consolidado como una
herramienta fundamental para la intervencién publica en los territorios, especialmente en
contextos donde las demandas sociales, econdmicas y de seguridad superan la capacidad
operativa exclusiva del Estado (Medina Camacho, 2020). En este escenario, la articulacién entre
el sector publico y el sector privado emerge como una estrategia clave para optimizar recursos,
fortalecer capacidades institucionales y ampliar el impacto de las iniciativas de inversion.

Desde la perspectiva del Alto Gobierno, dicha articulacion no solo implica la cooperacion
entre actores, sino también la adopcién de modelos de gobernanza que permitan una toma de
decisiones estratégica, coordinada y alineada con los objetivos de desarrollo territorial. Ahora
bien, en la practica, la gestion de proyectos publico-privados enfrenta multiples desafios
asociados a la falta de coordinacién interinstitucional, debilidades en la planificacion conjunta y
tensiones derivadas de intereses divergentes entre los actores involucrados. Estas dificultades
pueden traducirse en una ejecucion ineficiente de los proyectos, en la duplicidad de esfuerzos y
en resultados limitados frente a las necesidades reales de las comunidades (Romano & Enrique,
2011).

En el contexto colombiano, y particularmente en el municipio de Valledupar, la
articulacion publico-privada adquiere especial relevancia debido a la complejidad de las
problematicas locales y a la necesidad de implementar proyectos que respondan de manera
integral al desarrollo del territorio. Valledupar, como capital departamental, concentra dindmicas
sociales, econémicas y administrativas que demandan una gestion publica estratégica y una
adecuada coordinacion con actores privados y organizaciones sociales.

En este marco, el problema que orienta la presente monografia se centra en comprender
como se configura la articulacion publico-privada en la gestion de proyectos de desarrollo local y
de qué manera dicha articulacién influye en la eficiencia, coherencia y alcance de las iniciativas
implementadas en el territorio. El analisis se aborda desde un enfoque cualitativo, con una
perspectiva analitica que reconoce la importancia de los actores, las estructuras de decisién y los
mecanismos de coordinacién como elementos centrales de la gestion publica contemporanea.

Asimismo, el estudio se apoya en referentes tedricos asociados a la gestién de proyectos, la
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gobernanza y el desarrollo territorial, los cuales permiten situar el andlisis dentro de un marco
conceptual coherente con los principios del Alto Gobierno. De esta manera, la monografia busca
aportar una reflexion académica que contribuya a la comprensién de las dindmicas publico-
privadas en el ambito local, ofreciendo elementos de analisis Utiles para el fortalecimiento de la
gestion de proyectos y la formulacién de estrategias orientadas al desarrollo sostenible del
municipio de Valledupar.

En este contexto, el problema de investigacidn se centra en la ausencia de una
comprension clara y sistematica sobre como se configura la articulacién entre el sector publico y
el sector privado en la gestion de proyectos orientados al desarrollo local en el municipio de
Valledupar. Si bien existen iniciativas que involucran a multiples actores institucionales y
privados, no siempre se evidencia una coordinacién estratégica definida, ni mecanismos claros
de toma de decisiones, seguimiento y alineacion de objetivos.

Esta situacion plantea interrogantes sobre el alcance real de dicha articulacién y su
incidencia en la gestion de los proyectos, lo que conduce a preguntarse: écomo se articula el
sector publico y el sector privado en la gestion de proyectos para el desarrollo local en
Valledupar y qué implicaciones tiene esta articulacién en la gestidn de dichas iniciativas? La
formulacién de este problema permite delimitar el estudio, focalizar el andlisis y orientar la

investigacion desde una perspectiva de Alto Gobierno.
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Objetivos

1.2. Objetivo general

Analizar la articulacidon entre actores publicos y privados en la gestién de proyectos de
desarrollo local en el municipio de Valledupar, desde una perspectiva de coordinacién

institucional.

1.3. Objetivos especificos

2. ldentificar los actores publicos y privados que intervienen en la gestidon de proyectos de
desarrollo local en el municipio de Valledupar.

3. Describir las formas de articulacion entre actores publicos y privados en la gestion de
proyectos de desarrollo local, considerando los mecanismos de coordinacién
institucional.

4. Analizar la articulacién publico-privada en la gestion de proyectos de desarrollo local

desde la perspectiva de la coordinacidn institucional en el ambito municipal.
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4.2. Antecedentes

Desde el ambito internacional, la articulacién publico-privada ha sido analizada como una
respuesta a las limitaciones del Estado para gestionar de manera autdbnoma los proyectos
orientados al desarrollo local, especialmente en contextos caracterizados por alta complejidad
social, econdmica e institucional (Parrado & Reynaers, 2021). Los enfoques de gobernanza han
permitido comprender estas dindamicas como procesos de coordinacion entre multiples actores
gue interactlan mas alld de las estructuras jerarquicas tradicionales.

Autores como Rhodes (1996) coinciden en sefialar que la gobernanza implica redes de
interaccién donde el sector publico, el privado y otros actores sociales comparten
responsabilidades en la toma de decisiones. En esta linea, Osborne (2010) introduce el enfoque
de la New Public Governance, destacando que la cooperacidn intersectorial se convierte en un
componente central de la gestidn publica contemporanea. Aun asi, estos autores también
advierten que la articulacion publico-privada no es un mecanismo neutro ni automatico, pues su
efectividad depende de la claridad institucional, la alineacién de objetivos y la existencia de
capacidades de coordinacidn y liderazgo estratégico.

En el contexto latinoamericano, la literatura ha retomado estos enfoques para analizar
experiencias concretas de articulacion publico-privada en proyectos de desarrollo local,
evidenciando tanto avances como limitaciones. Villanueva (2015) sefiala que, si bien las alianzas
publico-privadas han ganado relevancia en la region, su implementacion se ve condicionada por
debilidades estructurales de los gobiernos locales, como la fragmentacion administrativa y la
limitada capacidad técnica.

Estudios impulsados por la CEPAL (2026) muestran que estas dificultades generan
resultados heterogéneos: algunos proyectos logran consolidar esquemas de cooperacion
sostenibles, mientras otros enfrentan problemas de continuidad y coherencia territorial. En este
sentido, la literatura latinoamericana coincide en que la articulacion publico-privada debe ser
analizada no solo como una herramienta instrumental, sino como un proceso politico-
administrativo que requiere marcos normativos claros y una gestion publica fortalecida para

contribuir efectivamente al desarrollo local (Ramirez & Silva, 2019).
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A nivel nacional, los antecedentes sobre articulacién publico-privada en Colombia se han
desarrollado principalmente desde el analisis normativo y la gestién publica, con especial énfasis
en las Asociaciones Publico-Privadas (APP). La Ley 1508 de 2012 constituye un referente central
en este dmbito, al establecer un marco juridico para la participacion del sector privado en la
provision de infraestructura y servicios publicos. Sin embargo, diversos estudios sefialan que la
aplicacion de este marco se ha concentrado en proyectos de gran escala, dejando en segundo
plano iniciativas de desarrollo local en el ambito municipal.

Autores como Parrado (2021) y Reynaers destacan que la descentralizacién
administrativa ha ampliado las responsabilidades de los entes territoriales, incrementando la
necesidad de alianzas estratégicas, pero también ha evidenciado brechas en capacidades
institucionales y planeacion estratégica. Investigaciones mas recientes indican que persisten
practicas administrativas tradicionales que dificultan la coordinacidn interinstitucional y limitan
el potencial de la articulacion publico-privada, especialmente en municipios con recursos
técnicos y financieros restringidos.

En el caso de los contextos locales, y particularmente de ciudades intermedias como
Valledupar, la literatura académica disponible es aln escasa y fragmentada. Si bien existen
diagndsticos institucionales y documentos de politica publica que abordan aspectos del
desarrollo territorial, son limitados los estudios que analizan de manera especifica como se
configura la articulacion entre actores publicos y privados en la gestion de proyectos de
desarrollo local (Pérez & Diaz,, 2017).

Esta ausencia de analisis sistematicos dificulta comprender los mecanismos de
coordinacién institucional, la toma de decisiones y los desafios que enfrentan los gobiernos
locales en la implementacion de proyectos. En consecuencia, se identifica un vacio de
conocimiento que justifica la pertinencia de la presente monografia, la cual busca aportar un
analisis contextualizado sobre la articulacién publico-privada en Valledupar desde una
perspectiva de gestion publica y Alto Gobierno, contribuyendo al fortalecimiento de la reflexion
académica y a la comprension de estas dindmicas en el ambito municipal acorde a lo que

mencionan Pefiafiel et al., (2025).
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Capitulo 2. Marco Tedrico

4.3.2.1. Gestidon publica municipal y el problema de la coordinacidn institucional

La gestidn publica en el nivel municipal puede entenderse como el entramado de
decisiones, procedimientos y dinamicas politicas mediante las cuales las administraciones locales
planean, ejecutan y evallan acciones orientadas al desarrollo del territorio (Sierra, 2023). A
diferencia del ambito nacional, el municipio opera en un escenario mucho mas cercano a la
ciudadania, donde las demandas son inmediatas y visibles, pero también donde los recursos
suelen ser limitados y las dependencias técnicas mas reducidas (Parrado & Reynaers, 2021). En
ese contexto, gestionar no significa Unicamente administrar presupuestos o cumplir metas
formales; implica articular capacidades institucionales para dar respuesta a problemas complejos

como la seguridad, la movilidad, el empleo o la infraestructura basica.

Durante las ultimas décadas, el debate sobre como debe organizarse la gestion publica
ha estado marcado por dos enfoques principales: la Nueva Gestion Publica (NGP) y la
gobernanza. La NGP introdujo criterios de eficiencia, medicion de resultados y adopcién de
herramientas propias del sector privado en la administracion estatal (Arellano & Cabrero, 2005).
En el ambito municipal, esto se reflejé en la incorporacion de indicadores de desempefio, mayor
control del gasto y esquemas contractuales orientados a resultados. A pesar de lo anterior, este
enfoque fortalecid la dimension técnica y gerencial, mantuvo una estructura jerarquica en la que

la toma de decisiones continla concentrada en el aparato estatal.

La gobernanza, en cambio, propone un giro mas relacional. Parte de la idea de que el
gobierno local no actua solo, sino en interaccién constante con empresas, organizaciones
sociales y ciudadania (Rhodes, 1996). En el nivel municipal, esto supone reconocer que los
proyectos y politicas requieren didlogo, negociacién y construccién conjunta. A diferencia de la
NGP, centrada en la eficiencia administrativa, la gobernanza pone el acento en la coordinacion,
la confianza y la cooperacion como condiciones para producir resultados sostenibles (Gomez,

2024).
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En ese marco, la coordinacion institucional aparece como uno de los mayores retos de la
gestion municipal. No se trata Unicamente de que las dependencias internas trabajen de manera
articulada, sino de lograr coherencia entre distintos niveles de gobierno, entidades
descentralizadas y actores privados. La evidencia muestra que la fragmentacion institucional y la
superposicion de funciones suelen obstaculizar la ejecucién efectiva de proyectos locales
(Bazurto, 2025). Esta situacion es particularmente evidente en municipios intermedios, donde las
capacidades técnicas son limitadas y existe una fuerte dependencia de recursos provenientes del

nivel central.

Cuando la coordinacion falla, los efectos son visibles: retrasos, duplicacion de esfuerzos y
proyectos que no logran sostenerse en el tiempo. Por el contrario, experiencias exitosas en el
ambito municipal suelen estar asociadas a mecanismos formales de articulacion y a liderazgos
capaces de alinear intereses diversos en torno a objetivos comunes (Irurita, 2024). De esta
manera, la coordinacion deja de ser un aspecto operativo y se convierte en un factor estratégico

para el desarrollo local.

Analizar la gestion publica municipal desde esta perspectiva permite comprender que el
desafio no radica Unicamente en formular buenos proyectos, sino en crear las condiciones
institucionales para que distintos actores trabajen de manera coherente. Este enfoque resulta
especialmente pertinente para examinar como gobiernos locales como el de Valledupar
enfrentan la complejidad de impulsar proyectos de desarrollo en entornos institucionales

exigentes y cambiantes.

En este sentido, la discusion entre Nueva Gestion Publica y gobernanza adquiere especial
relevancia cuando se examina la articulacién publico-privada en la gestion de proyectos para el
desarrollo local en Valledupar. Mas alld de la normativa que habilita |las alianzas, lo que esta en
juego es la capacidad institucional del gobierno municipal para coordinar esfuerzos con el sector
privado y otros actores estratégicos, superar fragmentaciones internas y generar dindamicas
colaborativas sostenibles. Bajo esta perspectiva, la siguiente tabla sintetiza comparativamente
los enfoques de gestidon y sus implicaciones practicas en la coordinacion institucional y en la

estructuracion de proyectos de desarrollo local.
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Tabla 1
Indicadores relevantes para contextualizar la coordinacion municipal en Colombia

Indicador Dato aproximado nacional Relevancia para el estudio
Municipios categoria4,5y6  Mas del 80% del total nacional Alta restriccién presupuestal
Dependencia de En promedio superior al 60% en municipios Limitacion para estructurar
transferencias (SGP) intermedios proyectos autdbnomos
Proyectos con retrasos en Reportes de Contraloria sefialan porcentajes Problemas de coordinacién y
ejecucion territorial superiores al 30% en algunos sectores planeacion

APP concentradas en grandes  Mas del 70% de APP estructuradas en capitales  Brecha técnica para
ciudades o areas metropolitanas municipios intermedios

Nota: Elaboracién propia a partir de Hood (1991), Rhodes (1996), Aguilar (2010), Parrado & Reynaers
(2021), Gomez (2024) e Irurita (2024).

En Valledupar, hablar de gestion publica municipal y de coordinacion institucional ya no
es un debate que se quede en los libros o en la teoria administrativa. Es algo que se ve en la
practica, en decisiones concretas y en proyectos que impactan directamente la ciudad. Un
ejemplo claro de ello es la llamada “concesion verde”, pensada para el manejo integral de las
zonas verdes urbanas y de los recursos hidricos (Alcaldia de Valledupar, 2025).

Desde esta perspectiva, este caso muestra como un problema ambiental, identificado a
través de diagndsticos técnicos sobre el estado del arbolado urbano, llevé a la administracion
municipal a replantear su forma de actuar. Ya no bastaba con intervenciones aisladas desde una
sola dependencia; fue necesario coordinar de manera estratégica a dreas como ambiente,
planeacién, hacienda y control, e incorporar a un operador privado mediante un esquema
contractual de largo plazo.

Pero el alcance del proyecto va mas alld de lo ambiental. La experiencia evidencia que la
articulacion publico-privada en el ambito municipal no se activa Unicamente porque la norma lo
permita, sino porque la complejidad de ciertos problemas obliga a buscar soluciones
compartidas. Aqui entran en juego la capacidad técnica del municipio, la sostenibilidad financiera
y la necesidad de garantizar seguimiento durante varios afios. La inversion proyectada, el tiempo
de ejecucion y la mezcla de fuentes de financiacion implican decisiones estratégicas que

requieren coherencia interna y claridad en la asignacién de responsabilidades. En ese sentido, la
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“concesion verde” no es solo una intervencion sobre parques o arboles; es también un ejercicio

real de coordinacién institucional que permite observar como el gobierno local organiza, negocia

y ejecuta proyectos de desarrollo bajo esquemas de colaboracion con el sector privado.

Por eso, las cifras relacionadas con el diagndstico inicial, los recursos comprometidos y

las metas de ejecucién resultan fundamentales para dimensionar el reto que enfrenta la

administracion municipal. En la siguiente tabla se presentan estos datos de manera organizada,

con el fin de evidenciar como este caso concreto refleja los desafios de coordinacion y

articulacion que se han venido analizando desde la perspectiva tedrica de la gestién publicay la

gobernanza local.

Tabla 2

Cifras del caso “Concesion Verde” coordinacion y articulacion publico-privada (Valledupar)

Variable / indicador Cifra reportada Periodo / ¢Qué evidencia sobre coordinaciény APP?
alcance

Arboles afectados por 6.449 Censo 2021  Problema masivo que exige respuesta integrada

comején (censo forestal (no “por pedacitos” entre dependencias).

urbano)

Arboles infestados con 12 Censo 2021  Sefial de deterioro sanitario del arbolado;

parasitos requiere intervencion técnica y seguimiento.

Arboles muertos 103 Censo 2021  Urgencia de manejo del riesgo urbano (caidas,

identificados afectacion ambiental, salud).

Duracién del contrato 16 afios 2026-2042  La coordinacion no es “de un semestre”: obliga

(concesién) gobernanza, control y trazabilidad de decisiones.

Inversién estimada > $234 mil Vigencia del  Capacidad financieray control fiscal: demanda
millones contrato reglas, auditoria y articulacion con hacienda.

Fuentes de financiacion ICLD + 1% Vigencia Mezcla de fuentes: coordinacion presupuestal y
sobretasa 2026-2042  seguimiento periddico para evitar desorden.
ambiental

Arboles nuevos a plantar >9.500 Ejecucion del  Metas de producto medibles: exige indicadores,

contrato interventoria y coordinacion operativa-
territorial.

Expansién de zonas > 14.000 m? Ejecucion del  Coordinacidn con planeacion urbana, movilidad

verdes contrato y mantenimiento; priorizacion territorial.

Estudios de calidad del 3 estudios 2026, 2035y  Seguimiento por hitos: coordinacidn técnica +

aire 2041 ajustes de politica publica basados en evidencia.

Conservacién en cuenca ~2.000 Cuencaaltay Coordinacién multinivel y ambiental (territorio—

del rio Guatapuri hectareas media cuenca): el proyecto se sale del “parque” y entra

a gobernanza territorial.

Nota. De elaboracién propia acorde al articulo “Valledupar aprueba concesion verde: pionera en manejo de

zonas verdes y recursos hidricos urbanos”, con datos atribuidos a Concejo de Valledupar y Secretaria de Hacienda

Municipal (censo 2021, inversion y vigencia contractual), y especificaciones técnicas del contrato (metas de siembra,

m?2, estudios de aire, conservacion cuenca).
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4.4. 2.2 Asociaciones Publico-Privadas (APP) como mecanismo de articulacién en Colombia

En Colombia, las Asociaciones Publico-Privadas (APP) han ido ganando terreno como una
alternativa importante para sacar adelante proyectos de infraestructura y servicios publicos,
sobre todo en contextos donde el Estado no cuenta con suficientes recursos o enfrenta
limitaciones técnicas como lo evidencias Lopez et al., (2022). En términos practicos, se trata de
acuerdos de largo plazo en los que una entidad publica vincula a un privado para disefiar,
construir, operar y mantener un proyecto, distribuyendo riesgos y estableciendo pagos
asociados al cumplimiento de resultados. Sin embargo, reducir las APP a un simple contrato seria
simplificar demasiado su alcance. Desde la literatura académica, se entienden también como una
manifestacion concreta de la gobernanza colaborativa, en la que el Estado deja de actuar de
forma aislada y empieza a coordinar capacidades con el sector privado como bien lo explica Isaza

et al., (2020).

Vista desde el plano tedrico, una APP no es solo un mecanismo financiero. Es, ante todo,
un arreglo institucional que implica repartir responsabilidades, riesgos y beneficios entre actores
con intereses distintos. Como lo plantean Klijn y Teisman (2010), este tipo de alianzas demanda
altos niveles de coordinacién y confianza, especialmente porque suelen extenderse en el tiempo
y comprometer decisiones que inciden directamente en el interés publico. De ahi que su éxito no
dependa Unicamente de que el contrato esté bien redactado, sino de la capacidad del Estado
para planificar con rigor, estructurar técnicamente el proyecto y ejercer un seguimiento

constante.

En el caso colombiano, el marco juridico que sustenta las APP se encuentra
principalmente en la Ley 1508 de 2012, que regula la vinculacidon de capital privado para
proyectos de infraestructura y servicios asociados (Funcion Publica, 2012). Esta norma establece
que las APP son contratos de largo plazo en los que se distribuyen adecuadamente los riesgos y
se condicionan los pagos al cumplimiento de niveles de servicio. Mas adelante, el Decreto 1082
de 2015 precisd aspectos técnicos y procedimentales, como las etapas de estructuracion vy el

analisis de viabilidad financiera. En conjunto, estas disposiciones buscan asegurar transparencia,
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sostenibilidad fiscal y claridad en las responsabilidades asumidas por cada parte (Funcién

PUblica, 2015).

Ahora bien, conviene dejar claro que las APP no son la Unica forma de cooperacién entre
lo publico y lo privado. Forman parte de un repertorio mas amplio que incluye concesiones
tradicionales, contratos de obra publica, convenios interadministrativos y otras modalidades de
alianza. En el nivel municipal y con mayor razon en ciudades intermedias las APP pueden
representar una oportunidad para acceder a recursos y conocimientos especializados. Pero
también exigen una institucionalidad sélida, capaz de estructurar proyectos complejos y ejercer

control efectivo durante su ejecucion.

En términos de desarrollo local, las APP pueden convertirse en instrumentos estratégicos
siempre que estén integradas a una planeacion territorial coherente y a mecanismos reales de
coordinacién entre dependencias y actores externos. Si no existe esa articulacién, corren el
riesgo de quedarse en el plano contractual, sin conexion con los objetivos de largo plazo del
territorio. Por eso, al analizar el caso de Valledupar, resulta fundamental mirarlas no solo desde
la norma que las regula, sino como una expresion concreta de la capacidad del gobierno local
para articular intereses, recursos y decisiones en funcion del bienestar colectivo (Calderdn,

2021).

El analisis de las Asociaciones Publico-Privadas en Colombia no puede limitarse a su
definicién conceptual o a una descripcidn general de su funcionamiento, sino que exige revisar
con detenimiento el marco normativo que les da sustento y orienta su aplicacidn en el territorio.
La Ley 1508 de 2012 y el Decreto 1082 de 2015 constituyen el eje juridico que regula la
estructuracion, ejecucién y seguimiento de estos esquemas contractuales. A pesar de todo, mas
alld de su contenido formal, resulta pertinente examinar como estas disposiciones inciden en la
capacidad real de los gobiernos municipales para implementar APP de manera eficiente y

sostenible.

En particular, en contextos como el de Valledupar, donde las decisiones de inversion
deben equilibrar restricciones fiscales, necesidades sociales y exigencias técnicas, el analisis

comparado de estas normas permite identificar tanto sus fortalezas como los desafios que
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plantean para la gestion publica local. La siguiente tabla presenta una sintesis comparativa

orientada a destacar estos elementos desde una perspectiva aplicada al dmbito municipal.

Tabla 3
Comparativo normativo: Ley 1508 de 2012 vs Decreto 1082 de 2015

Criterio de andlisis

Ley 1508 de 2012

Decreto 1082 de 2015

Analisis critico desde el
ambito municipal

Naturaleza juridica

Ley marco que regula las
APP en Colombia

Decreto reglamentario que
desarrolla procedimientos

La ley fija principios
generales; el decreto aterriza
la operatividad

Objeto principal

Vinculacién de capital
privado para
infraestructura y servicios

Establecer reglas técnicas,
financieras y
procedimentales

El decreto exige alta
capacidad técnica para
estructuracion

Distribucion de
riesgos

Obliga a asignacion
eficiente de riesgos entre
publico y privado

Detalla metodologia para
identificacién y valoracion
de riesgos

Positivo en transparencia,
pero complejo para
municipios intermedios

Horizonte
temporal

Contratos de largo plazo

Define fases de
estructuracion y evaluacion
previa

Requiere planeacion
estratégica sostenida en el
tiempo

Evaluacion de
viabilidad

Exige estudios previos y
andlisis de impacto fiscal

Detalla estudios de
prefactibilidad y factibilidad

Puede convertirse en barrera
técnica para municipios con
baja capacidad

Control fiscal

Establece responsabilidad
fiscal y sostenibilidad

Define procedimientos de
aprobacion y seguimiento

Positivo para disciplina fiscal,
pero aumenta carga
administrativa

Transparencia

Promueve seleccién
objetiva y reglas claras

Precisa requisitos
documentalesy de
publicacién

Fortalece control, pero
incrementa tramites

Participacion

Permite APP nacionales y

Especifica condiciones para

Municipios deben contar con

territorial territoriales entidades territoriales soporte técnico especializado

Flexibilidad Permite iniciativas publicas  Regula iniciativa privada con  Favorece innovacion, pero

contractual y privadas mayor detalle puede generar asimetria de
informacién

Impacto en Oportunidad de apalancar Alta exigencia técnica y Riesgo de dependencia de

municipios inversion financiera asesorias externas

intermedios

Nota. Elaboracién propia con base en Ley 1508 de 2012 y Decreto 1082 de 2015.
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4.5.2.2.1. Riesgos y limitaciones de las APP en municipios intermedios

Si bien las Asociaciones Publico-Privadas han sido promovidas como instrumentos
eficaces para movilizar inversién privada y mejorar la provision de infraestructura y servicios
publicos, la literatura especializada advierte que su implementacidn no esta exenta de riesgos,
especialmente en contextos territoriales con capacidades institucionales limitadas (Vafio, 2020).
En efecto, el disefio de una APP implica procesos complejos de estructuracién financiera, analisis
de riesgos, modelacién contractual y evaluacion de impacto fiscal que requieren equipos
técnicos altamente especializados. En municipios intermedios, donde las plantas de personal
suelen ser reducidas y la dependencia de asistencia técnica externa es alta, estas exigencias

pueden convertirse en barreras significativas para una gestion adecuada.

Uno de los principales riesgos identificados en la literatura es la asimetria de informacion
entre el sector publico y el privado. En muchos casos, las empresas privadas cuentan con mayor
experiencia técnica y capacidad de estructuracion financiera que las entidades territoriales, lo
que puede generar desequilibrios en la negociacion contractual. Esta situacidon incrementa la
probabilidad de que los riesgos no se distribuyan de manera eficiente o que las cldusulas
contractuales favorezcan excesivamente al privado, afectando el interés publico. Como sefialan
Isaza et al., (2020), las APP no garantizan automaticamente eficiencia; su desempefio depende

en gran medida de la calidad de la regulacidn y del control estatal.

A lo anterior se suma el riesgo de sobrecostos y renegociaciones contractuales,
fendmeno documentado en diversos paises. Cuando la estructuracion inicial no es
suficientemente rigurosa o los estudios de prefactibilidad presentan debilidades técnicas, es
frecuente que durante la ejecucion surjan ajustes que incrementan los costos o modifican las
condiciones originales del contrato (Gomez, 2024). En el &mbito municipal, donde los margenes
fiscales son estrechos, estas variaciones pueden comprometer seriamente la sostenibilidad

financiera del proyecto y afectar otros programas prioritarios.

Otro aspecto critico tiene que ver con la sostenibilidad fiscal y el uso de vigencias futuras.
Las APP, por su naturaleza de largo plazo, comprometen recursos presupuestales durante varios

afios, lo cual exige una planeacién estratégica coherente con los planes de desarrollo
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municipales y con los marcos fiscales de mediano plazo. En municipios intermedios, donde los
ingresos propios son limitados y existe una alta dependencia de transferencias nacionales, la
asuncion de obligaciones de largo plazo puede restringir la capacidad de maniobra de futuras

administraciones, generando tensiones politicas y administrativas (Naranjo, 2025).

Asimismo, la gobernanza de las APP plantea desafios en términos de transparencia y
control. La multiplicidad de actores involucrados entidad contratante, interventoria, operador
privado, drganos de control requiere mecanismos claros de seguimiento y rendicion de cuentas.
Cuando estos mecanismos son débiles o fragmentados, aumenta el riesgo de ineficiencia o
captura institucional (Osborne, 2010). En este sentido, la coordinacién interinstitucional vuelve a
aparecer como un factor determinante: no basta con firmar un contrato robusto; es
indispensable que exista articulacidn entre dependencias y claridad en las responsabilidades de

supervision.

En consecuencia, el analisis de las APP en municipios intermedios debe ir mas alla de su
potencial para atraer inversion privada y considerar de manera critica las condiciones
institucionales necesarias para su éxito. La experiencia demuestra que estos esquemas pueden
generar valor publico cuando se integran a una planeacion territorial sélida, cuentan con soporte
técnico adecuado y se insertan en dindamicas de gobernanza colaborativa. Sin embargo, cuando
se implementan sin capacidades suficientes de coordinacion, supervision y sostenibilidad fiscal,
pueden convertirse en instrumentos que trasladan riesgos al erario o generan compromisos

financieros dificiles de gestionar.

Este panorama resulta particularmente relevante para el caso de Valledupar, donde la
articulacion publico-privada en proyectos de desarrollo local exige evaluar no solo la viabilidad
juridica de una APP, sino la capacidad estratégica del gobierno municipal para estructurarla,

controlarla y alinearla con los objetivos de desarrollo territorial.
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4.6. 2.3. Articulacion publico-privada en proyectos de desarrollo local

La articulacion publico-privada en proyectos de desarrollo local no puede entenderse
Unicamente como un mecanismo contractual o administrativo. En América Latina, este
fendmeno se ha vinculado a transformaciones mas amplias en la forma de concebir el desarrollo
territorial, particularmente desde enfoques que superan la idea de crecimiento econdmico
aislado y reconocen la dimensién institucional, social y politica del territorio (CEPAL, 1998). El
desarrollo local, desde esta perspectiva, no es simplemente la ejecucion de obras o la inversién
en infraestructura, sino un proceso colectivo que involucra actores publicos, privados y
comunitarios en la construccion de capacidades territoriales.

En la literatura latinoamericana, el desarrollo local ha sido asociado a enfoques
enddgenos que enfatizan la utilizacidn de recursos propios del territorio, la participacién de
actores locales y la construccién de redes de cooperacion. Autores vinculados a la CEPAL han
sefialado que el desarrollo territorial sostenible depende de la articulacion entre instituciones
publicas, sector productivo y sociedad civil, asi como de la existencia de marcos institucionales
que favorezcan la coordinacién y el aprendizaje colectivo. En este sentido, el territorio deja de
ser un espacio pasivo de intervencion estatal y se convierte en un escenario dindmico de
gobernanza multinivel.

La gobernanza territorial, como concepto, ha sido ampliamente trabajada en la region
para explicar cdmo los gobiernos locales interactian con otros actores en contextos de
descentralizacion. En América Latina, este enfoque ha sido especialmente relevante debido a
procesos de descentralizacion administrativa que trasladaron competencias a los municipios sin
necesariamente fortalecer sus capacidades técnicas y financieras. Asi, la articulacién publico-
privada aparece como una respuesta a esa brecha entre responsabilidades ampliadas y recursos
limitados (Craviotti, 2008).

Sin embargo, la experiencia regional muestra que la articulacidon no surge de manera
automatica. Requiere reglas claras, confianza institucional y mecanismos formales de
coordinacién. Zurbriggen (2011) advierte que la gobernanza colaborativa en América Latina
enfrenta obstaculos estructurales como la fragmentacion institucional, la debilidad de los

sistemas de planificacién y la inestabilidad politica local. Estos factores inciden directamente en
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la capacidad de los gobiernos municipales para estructurar alianzas sostenibles con el sector
privado.

En el contexto colombiano, la articulacién publico-privada ha sido promovida como
estrategia para fortalecer la gestion territorial, especialmente a través de instrumentos como las
APP, las alianzas estratégicas y los convenios de cooperacion. No obstante, diversos estudios han
evidenciado que la implementacion efectiva de estos mecanismos depende en gran medida de la
capacidad institucional del municipio (Minsalud, 2022). La descentralizacion amplio las
competencias locales en areas como planeacidn, infraestructura y desarrollo econdmico, pero no
siempre estuvo acompafiada de recursos suficientes ni de fortalecimiento técnico.

En municipios colombianos de categoria intermedia, la articulacion publico-privada suele
enfrentar desafios asociados a limitaciones presupuestales, dependencia de transferencias
nacionales y alta rotacién administrativa. Estas condiciones generan discontinuidades en los
proyectos y debilitan la capacidad de negociacion frente a actores privados con mayor
experiencia técnica y financiera. Ademas, la coordinacion interna entre secretarias municipales
puede verse afectada por logicas sectoriales que dificultan la alineacion estratégica de los
proyectos como lo evidencian Torres et al., (2024).

Un elemento clave en este analisis es la relacion entre articulacion y planeacion
territorial. Los proyectos de desarrollo local requieren coherencia con los planes de desarrollo
municipales, los esquemas de ordenamiento territorial y los marcos fiscales de mediano plazo.
Cuando la articulacion publico-privada no se integra a estos instrumentos de planificacion, existe
el riesgo de que las iniciativas respondan mas a oportunidades coyunturales que a una estrategia
de desarrollo sostenible.

En este sentido, los municipios intermedios representan un caso particularmente
interesante. No cuentan con la robustez institucional de las grandes capitales, pero tampoco
presentan la escala reducida de municipios pequefios. Suelen concentrar dindmicas econdmicas
regionales, demandas sociales complejas y presiones sobre infraestructura y servicios publicos.
En estos territorios, la articulacién publico-privada puede convertirse en un catalizador del

desarrollo, siempre que exista capacidad estratégica para coordinar actores y alinear intereses.
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Valledupar, como ciudad intermedia con relevancia regional, enfrenta este escenario. Las
necesidades en materia de infraestructura urbana, sostenibilidad ambiental, movilidad y
desarrollo econdmico requieren proyectos que superen la accién exclusiva del gobierno local. Sin
embargo, la efectividad de la articulacion con el sector privado dependera de factores como la
capacidad técnica para estructurar proyectos, la solidez de los mecanismos de supervision y la
coherencia entre las decisiones contractuales y la planeacién territorial.

De esta manera, el analisis de la articulacidon publico-privada en proyectos de desarrollo
local no puede limitarse a la revision normativa ni a la identificacién de instrumentos disponibles.
Debe considerar las condiciones institucionales que permiten que dicha articulacién se traduzca
en resultados sostenibles. En América Latina y en Colombia, la experiencia demuestra que la
coordinacién interinstitucional, la estabilidad administrativa y la claridad estratégica son
variables determinantes.

En suma, la articulacion publico-privada en el dmbito municipal se configura como un
proceso complejo que combina dimensiones juridicas, financieras, organizacionales y politicas.
En municipios intermedios como Valledupar, este proceso implica no solo atraer inversion
privada, sino consolidar capacidades institucionales que permitan gestionar, supervisar y evaluar
proyectos en funcién del desarrollo territorial. Asi, la articulacion deja de ser un concepto
abstracto y se convierte en una practica estratégica que exige liderazgo institucional,
coordinacién efectiva y coherencia con los objetivos de largo plazo del territorio (Craviotti,
2008).

El estudio de la articulacion publico-privada en proyectos de desarrollo local exige una
mirada que trascienda el plano normativo y se sitle en distintos niveles de analisis. No es lo
mismo hablar de gobernanza en términos latinoamericanos que observar cémo se materializa en
un municipio colombiano concreto. Las dinamicas institucionales, las capacidades técnicas vy las
condiciones fiscales varian significativamente segun el contexto, lo que incide directamente en la
forma en que se estructuran y ejecutan los proyectos. Por esta razon, resulta pertinente
sistematizar los principales enfoques y desafios identificados en la literatura y contrastarlos con

la realidad de los municipios intermedios. La siguiente tabla presenta un analisis comparado que
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permite visualizar cdmo la articulacion publico-privada evoluciona desde el plano conceptual

hasta su aplicacion practica en contextos como el de Valledupar.

Tabla 4

Articulacidn publico-privada en proyectos de desarrollo local: andlisis multinivel

Nivel de analisis Enfoque Caracteristicas de la  Principales limitaciones  Implicaciones para
predominante articulacion identificadas Valledupar
América Latina Desarrollo Participacion de Fragmentacion Necesidad de
territorial actores publicos, institucional, debilidad fortalecer
enddgenoy privados y sociales en  técnica local, confianza
gobernanza redes de cooperacion inestabilidad politica institucional y

colaborativa

reglas claras

Descentralizacién  Transferencia de Mayor autonomia Ampliacién de Riesgo de
regional competencias a formal para responsabilidades sin sobrecarga
gobiernos locales estructurar recursos suficientes institucional
proyectos
Colombia (nivel Marco normativo Instrumentos Alta concentracion de Brecha territorial
nacional) robusto (APP, formales de APP en grandes en capacidad de

planeacion, control
fiscal)

articulacion publico-
privada

ciudades

estructuracion

Colombia (nivel

Planeacion

Articulacion depende

Dependencia de

Necesidad de

municipal) mediante Plan de de capacidad transferencias, rotacion  continuidad
Desarrolloy POT administrativa y administrativa técnica en
liderazgo estratégico proyectos de largo
plazo
Municipios Gestion hibrida Alianzas focalizadas Débil coordinacién Importancia de
intermedios entre capacidad en infraestructura y interna entre alinear planeacion,

limitaday alta servicios urbanos secretarias hacienday

demanda social ejecucion
Caso Valledupar  Articulacién en Uso de esquemas Desafio en Requiere

proyectos contractuales de seguimiento, control y capacidad

ambientalesy
urbanos recientes

largo plazo

sostenibilidad fiscal

estratégica para
evitar
fragmentacién

Nota. Elaboracion propia con base en la literatura sobre desarrollo territorial y gobernanza en América

Latina (Aguilar, 2010; CEPAL, 2019), estudios sobre descentralizacidn y gestion municipal en Colombia (Parrado &
Reynaers, 2021), y analisis normativo de APP (Ley 1508 de 2012; Decreto 1082 de 2015).

En definitiva, la articulacién publico-privada en los proyectos de desarrollo local no puede

entenderse Unicamente como la firma de un contrato o como la expresién de buena voluntad

entre actores. La experiencia latinoamericana ha dejado claro que el desarrollo territorial se

construye a través de procesos de gobernanza en los que confluyen instituciones publicas, sector

privado y sociedad civil. Sin embargo, también ha mostrado que esa convergencia solo produce

efectos sostenibles cuando existen capacidades institucionales reales para coordinar intereses,

asignar responsabilidades y mantener decisiones coherentes en el tiempo. En Colombia, la
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descentralizacién amplié el margen de accién de los municipios y promovié mecanismos
formales de articulacién, pero la diferencia en capacidades técnicas, estabilidad administrativa y
solidez fiscal ha generado resultados muy distintos entre territorios.

Bajo esta mirada, analizar la articulacion publico-privada en municipios intermedios
implica ir mas alla del discurso y concentrarse en variables concretas. No basta con saber que
existe una norma o un instrumento habilitante; es necesario evaluar si el municipio tiene la
capacidad técnica para estructurar proyectos complejos, si cuenta con sostenibilidad fiscal para
asumir compromisos de largo plazo, si mantiene estabilidad administrativa que garantice
continuidad, y si dispone de mecanismos claros de seguimiento y control. También resulta clave
revisar la coherencia entre los proyectos y los instrumentos de planeacién territorial. Estas
dimensiones permiten aterrizar la discusion y pasar de lo normativo a lo operativo, ofreciendo
criterios claros para examinar como se configura la articulacion en un caso especifico.

En este escenario, Valledupar aparece como un espacio particularmente relevante para
observar como estas variables se entrelazan en la practica. Se trata de un municipio intermedio
con dindamicas urbanas y ambientales significativas, que enfrenta demandas crecientes en
materia de infraestructura y servicios. En ese contexto, la cuestion no es simplemente si existen
esquemas de articulacion publico-privada, sino si el gobierno local posee la capacidad estratégica
para estructurarlos, coordinarlos y supervisarlos de forma coherente con sus metas de
desarrollo.

Por ello, el andlisis del caso Valledupar no se limitara a revisar contratos o decisiones
administrativas puntuales. Se orientara, mas bien, a valorar de manera integral su capacidad
institucional para articular actores, recursos y decisiones en funcion del interés publico. Solo asi
serd posible determinar si la articulacion publico-privada actla realmente como un motor de
desarrollo local o si, por el contrario, enfrenta restricciones estructurales que condicionan su

alcance y resultados.



Articulacién publico-privada en proyectos de desarrollo local Valledupar 21

4.7. 2.4 Articulacidn institucional y capacidad estratégica del gobierno local

La articulacion institucional en el ambito municipal no depende Unicamente de la
existencia de normas o instrumentos contractuales, sino de la capacidad estratégica del gobierno
local para tomar decisiones coherentes, coordinar actores y sostener proyectos en el tiempo. En
este sentido, hablar de capacidad estratégica implica reconocer que el municipio no solo
administra recursos, sino que define prioridades, distribuye responsabilidades y orienta el
desarrollo territorial mediante decisiones que afectan multiples sectores y actores (Pulido,

2020).
4.8.2.4.1. Toma de decisiones estratégicas en el ambito municipal

La toma de decisiones estratégicas en el nivel municipal se caracteriza por su complejidad
y por la interaccion constante entre factores técnicos, politicos y fiscales. A diferencia del nivel
nacional, donde existen mayores capacidades institucionales y recursos disponibles, los
gobiernos locales deben operar con restricciones presupuestales y estructuras administrativas
mas reducidas. Esto obliga a priorizar proyectos, seleccionar alianzas y evaluar riesgos de manera

rigurosa.

Desde la teoria de la gestion publica, la decision estratégica no se limita a escoger entre
alternativas, sino que implica definir una direccién de desarrollo y alinear instrumentos
administrativos y financieros en funcidon de esa direccién. En el contexto municipal, esto se
traduce en la articulacion entre el Plan de Desarrollo, el presupuesto anual, el marco fiscal de
mediano plazo y los instrumentos de ordenamiento territorial. Cuando estos elementos no estan

alineados, la ejecucién de proyectos tiende a fragmentarse y perder coherencia (Casallas, 2018).

En materia de articulacion publico-privada, la decision estratégica adquiere una
dimension adicional. No se trata Unicamente de contratar a un privado, sino de evaluar si esa
alianza responde a una necesidad estructural del territorio, si es fiscalmente sostenible y si
cuenta con mecanismos adecuados de supervision. Por tanto, la capacidad estratégica del
gobierno local se refleja en su habilidad para anticipar riesgos, estructurar proyectos con vision
de largo plazo y evitar decisiones coyunturales motivadas exclusivamente por presiones politicas

o mediaticas.
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4.9.2.4.2. Coordinacién y alineacion de actores en la gestion de proyectos locales

La coordinacion constituye el nucleo operativo de la capacidad estratégica. Un proyecto
municipal rara vez involucra a una sola dependencia; generalmente requiere la participacion de
planeacidn, hacienda, juridica, infraestructura, ambiente y érganos de control, entre otros. Si
estas areas no actUan de manera articulada, los proyectos pueden enfrentar retrasos, duplicidad

de esfuerzos o inconsistencias técnicas (Bazurto, 2025).

La alineacion de actores no se limita al interior de la administracién municipal. También
incluye la relacién con entidades departamentales, nacionales y con el sector privado. En este
escenario, la coordinacion adquiere un caracter multinivel. El municipio debe garantizar que sus
decisiones sean compatibles con lineamientos nacionales, que sus compromisos financieros
respeten la normatividad fiscal y que los acuerdos con privados estén respaldados por procesos

transparentes y técnicamente solidos (Funcion Publica, 2015).

En municipios intermedios, esta coordinacion enfrenta desafios particulares. La rotacion
de funcionarios, la limitada especializacion técnica y la presion por resultados visibles en
periodos de gobierno cortos pueden afectar la continuidad de los proyectos. Ademas, la
fragmentacién interna entre secretarias puede dificultar la construccion de una vision
compartida del desarrollo local. Cuando no existe alineacién estratégica, las alianzas publico-
privadas corren el riesgo de convertirse en iniciativas aisladas, desconectadas de los planes

territoriales.

La coordinacion efectiva, por tanto, requiere estructuras organizacionales claras,
protocolos de seguimiento y espacios formales de articulacién. También demanda liderazgo
institucional orientado a la integracion, no a la competencia interna. En este punto, la capacidad
estratégica del gobierno local se expresa en su habilidad para generar cohesién institucional y

establecer reglas claras de interaccidn entre actores.
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2.4.3. Gobernanza colaborativa y su incidencia en decisiones publicas territoriales

La gobernanza colaborativa aporta un marco conceptual para comprender cémo se
toman decisiones en contextos donde multiples actores participan en la gestion publica. Este
enfoque sostiene que los problemas complejos como el desarrollo urbano, la sostenibilidad
ambiental o la infraestructura de servicios no pueden resolverse exclusivamente desde la
autoridad estatal. Requieren didlogo, negociacién y construccion conjunta de soluciones

(Funcion Publica, 2012).

En el ambito municipal, la gobernanza colaborativa implica abrir espacios de participacién
y concertacién, pero también establecer mecanismos formales que regulen la interaccion entre
actores. La colaboracidn no debe confundirse con ausencia de direccién. Por el contrario, el
gobierno local mantiene un papel central como coordinador y garante del interés publico. La

clave estd en combinar liderazgo institucional con apertura a la cooperacién (Morales, 2025).

La incidencia de la gobernanza colaborativa en las decisiones publicas se refleja en |a
calidad de los proyectos y en su legitimidad social. Cuando los actores privados y comunitarios
participan en la definicién de prioridades, es mas probable que los proyectos respondan a
necesidades reales y cuenten con respaldo ciudadano. Sin embargo, la colaboracion también

exige reglas claras para evitar conflictos de interés o captura institucional.

En municipios intermedios como Valledupar, la gobernanza colaborativa puede
representar una oportunidad para fortalecer el desarrollo local, siempre que exista capacidad
estratégica para conducir el proceso. Esto implica establecer criterios transparentes de seleccion
de aliados, garantizar mecanismos de rendicion de cuentas y mantener coherencia entre las
alianzas y los objetivos territoriales. De lo contrario, la articulacion puede fragmentarse o perder

legitimidad.

En consecuencia, la articulacion institucional y la capacidad estratégica del gobierno local
constituyen variables determinantes para comprender el éxito o fracaso de la articulacién
publico-privada. No basta con contar con instrumentos normativos ni con actores interesados en
cooperar; es indispensable que el municipio posea la capacidad organizacional, técnica y fiscal

para coordinar decisiones, alinear esfuerzos y sostener proyectos en el tiempo.
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Capitulo 3. Resultados
3.1. Contexto institucional de Valledupar y configuracién de la articulaciéon

Valledupar se configura como un municipio intermedio con un peso politico,
administrativo y econdmico relevante en el departamento del Cesar. No se trata de una capital
con capacidades comparables a grandes areas metropolitanas, pero tampoco de un municipio
pequefio con estructura minima. Esta condicion intermedia influye directamente en la manera
como organiza su gestién publica y, particularmente, en como estructura procesos de
articulacion publico-privada.

Desde el punto de vista organizacional, la administracion municipal se estructura
alrededor de la Alcaldia y un conjunto de secretarias sectoriales entre ellas Planeacion, Hacienda,
Infraestructura, Ambiente, Gobierno y Juridica que asumen competencias técnicas y
administrativas en la formulacion y ejecucién de proyectos. Esta organizacion responde al
modelo tipico de administracion territorial colombiano, pero en la practica la efectividad de los
proyectos depende de la coordinacién entre estas dependencias mas que de su existencia
formal.

En términos fiscales, Valledupar depende en buena medida de transferencias del Sistema
General de Participaciones y del Sistema General de Regalias, ademas de sus ingresos corrientes
de libre destinacion. Como ocurre en la mayoria de los municipios intermedios, su margen de
maniobra financiera es limitado, lo que condiciona la capacidad de asumir compromisos de largo
plazo sin afectar la sostenibilidad fiscal. Este contexto explica por qué los esquemas de
articulacion con el sector privado pueden convertirse en alternativas atractivas para apalancar
inversion, pero también exige rigurosidad técnica en su estructuracién.

En la gestidn de proyectos estratégicos, ciertas dependencias adquieren un papel central.
La Secretaria de Planeacidn lidera la formulacién y viabilidad técnica; Hacienda evalua impacto
fiscal y sostenibilidad; Juridica revisa legalidad contractual; Infraestructura o la dependencia
sectorial ejecuta o supervisa técnicamente; y Control Interno realiza seguimiento. La articulacién
efectiva entre estas dreas determina si el proyecto responde a una légica estratégica o si avanza

de manera fragmentada.
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En cuanto a los instrumentos de planeacidn vigentes, el municipio opera con el Plan de
Desarrollo Municipal, el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), el Marco Fiscal de Mediano
Plazo y el Plan Operativo Anual de Inversiones. En teoria, estos instrumentos deben estar
alineados. Sin embargo, la coherencia entre planeacidn, presupuesto y ejecucion constituye uno
de los principales retos institucionales.

En este escenario, la configuracion de la articulacion publico-privada no depende
Unicamente de la existencia de normas habilitantes, sino de como interactUan estas
dependencias y de qué tan integrados estan los instrumentos de planeacién con las decisiones

contractuales.

Tabla 5
Estructura institucional de Valledupar y funciones en proyectos estratégicos

Dependencia / Actor Funcién formal Rol en proyectos Riesgo si no hay
estratégicos coordinacién
Alcaldia Direccion politica y Define prioridades Decisiones coyunturales
administrativa estratégicas sin sustento técnico
Secretaria de Planeacion Formulaciony Viabilidad técnica y Proyectos desarticulados
evaluacion de alineacion con el PDM  del plan territorial
proyectos
Secretaria de Hacienda Gestion financiera 'y Analisis de Riesgo de compromisos
presupuestal sostenibilidad fiscal fiscales insostenibles
Secretaria Juridica Control de legalidad Revision de contratosy  Riesgo juridicoy
contractual esquemas APP nulidades
Secretaria sectorial Ejecucidn técnica Supervisién y control Fallas en implementacién
(Infraestructura/Ambiente) operativo
Control Interno Seguimiento y Verificacion de Débil rendicion de
evaluacion cumplimiento cuentas

Nota. Elaboracion propia con base en estructura administrativa municipal y normativa territorial

colombiana.

3.2. Toma de decisiones estratégicas en proyectos de articulacion publico-privada

La toma de decisiones estratégicas en el @mbito municipal no puede evaluarse
Unicamente por la existencia de proyectos ejecutados o por el volumen de inversién
comprometido. Lo relevante es analizar si esas decisiones responden a una visién de desarrollo
territorial previamente definida, si estan respaldadas por estudios técnicos rigurosos y si se
articulan de manera coherente con los instrumentos de planeacidn y sostenibilidad fiscal del

municipio.
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En el caso de Valledupar, la evidencia documental muestra que los proyectos estratégicos
vinculados a esquemas de articulacion publico-privada como concesiones o contratos de largo
plazo suelen justificarse en diagndsticos sectoriales concretos (deterioro de infraestructura,
déficit ambiental, necesidades de modernizacién de servicios). Sin embargo, el elemento
diferenciador no radica en el diagndstico, sino en el proceso de estructuracion y en la calidad de
la decisién adoptada

Desde la perspectiva de la capacidad estratégica, una decision municipal puede
considerarse sélida cuando cumple al menos cuatro condiciones: (1) esta alineada con el Plan de
Desarrollo Municipal y el POT; (2) cuenta con analisis de viabilidad técnica y financiera; (3)
distribuye riesgos de manera explicita; y (4) incorpora mecanismos de seguimiento y control. En
la practica, el grado de cumplimiento de estas condiciones determina si la articulacion publico-
privada es estructural o simplemente instrumental.

Un aspecto critico en Valledupar es la interaccién entre planeacién y hacienda. La
sostenibilidad fiscal constituye una variable determinante en proyectos de largo plazo. Cuando la
decisién estratégica no incorpora escenarios de riesgo financiero o analisis de impacto
presupuestal multianual, el municipio puede comprometer vigencias futuras que restrinjan su
capacidad de inversion posterior. En este sentido, la calidad técnica de la estructuracién se
convierte en indicador clave de capacidad estratégica.

Adicionalmente, se observa que las decisiones de articulacién publico-privada requieren
liderazgo politico capaz de integrar criterios técnicos y demandas sociales. La presién por
resultados visibles puede llevar a acelerar procesos contractuales; no obstante, una decisién
estratégica madura exige tiempos de estructuracion adecuados, evaluacién comparativa de
alternativas y transparencia en la asignacion de responsabilidades.

Otro elemento relevante es la distribucién del riesgo. En esquemas de colaboracidn con
privados, el principio fundamental consiste en asignar el riesgo a quien esté en mejor capacidad
de gestionarlo. Si el municipio asume riesgos financieros o operativos desproporcionados, la
articulacion pierde eficiencia y puede convertirse en carga fiscal futura. Por el contrario, una
adecuada asignacion de riesgos fortalece la sostenibilidad del proyecto y protege el interés

publico.
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En términos de gobernanza, la toma de decisiones estratégicas también refleja el nivel de
coordinacion interinstitucional. Cuando las secretarias actlan de manera articulada y comparten
informacidn técnica, las decisiones tienden a ser mas coherentes. En cambio, cuando cada
dependencia opera de forma aislada, aumentan las inconsistencias y los conflictos
administrativos.

A partir del andlisis preliminar del caso Valledupar, se identifican fortalezas y adreas de
tension en la toma de decisiones estratégicas. Entre las fortalezas se encuentra la utilizacién de
diagndsticos sectoriales y la formalizacion contractual de largo plazo. Entre las tensiones
destacan la limitada capacidad técnica especializada para estructuracién avanzada y la

dependencia significativa de recursos externos.

Tabla 6
Evaluacion preliminar de la toma de decisiones estratégicas en proyectos de articulacion publico-privada en
Valledupar

Dimension estratégica Evidencia observada Nivel de Riesgo asociado
consolidacién

Alineacién con Plande  Proyectos justificados en Medio Desconexion parcial entre

Desarrollo diagndsticos sectoriales planeacion y ejecucion

Andlisis de Participacion de Hacienda en Medio Compromiso de vigencias

sostenibilidad fiscal estructuracion futuras sin escenarios amplios

Distribucidn de riesgos  Establecida contractualmente Medio—-Alto Riesgo mal asignado en

escenarios imprevistos

Coordinacion Interaccién formal entre Medio Fragmentacion operativa

intersecretarial dependencias

Seguimiento y control Participacién de Control Medio Debilidad en evaluacion de
Interno desempefio a largo plazo

Nota. Elaboracion propia con base en analisis documental municipal y marco tedrico del estudio.

Este andlisis permite afirmar que la capacidad estratégica del gobierno local no depende
Unicamente de la voluntad politica de implementar esquemas de articulacion publico-privada,
sino de la calidad técnica, fiscal y organizacional con la que se estructuran las decisiones. En el
caso de Valledupar, la evidencia sugiere avances importantes en formalizacién contractual, pero
también revela desafios asociados a la consolidacion de una coordinacién institucional

plenamente integrada.
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3.3. Coordinacion interinstitucional: fortalezas y tensiones en la gestiéon de proyectos locales

Si algo revela el andlisis del caso Valledupar es que la articulacion publico-privada no
depende Unicamente de la decisidon politica de celebrar un contrato o estructurar un proyecto,
sino del grado real de coordinacion entre las dependencias municipales involucradas. En teoria,
la administracién local cuenta con una arquitectura institucional clara: Planeacion formula,
Hacienda evalua sostenibilidad, Juridica revisa legalidad, la dependencia sectorial ejecuta y
Control Interno supervisa. Sin embargo, la existencia formal de esta estructura no garantiza

integracion efectiva.

Uno de los principales hallazgos es que la coordinacion interinstitucional en Valledupar
opera bajo un modelo predominantemente secuencial mas que simultaneo. Es decir, las
dependencias intervienen por etapas primero planeacion, luego hacienda, después juridica pero
no necesariamente bajo esquemas de trabajo conjunto desde la fase inicial de estructuracion.
Este modelo reduce conflictos formales, pero puede generar ajustes tardios, reprocesos y

demoras cuando surgen observaciones técnicas o fiscales en fases avanzadas.

Una segunda tension identificada es la asimetria técnica entre dependencias. Mientras
algunas dreas cuentan con personal especializado en formulacién de proyectos, otras operan
con equipos mas reducidos o con alta rotacién administrativa. En proyectos de articulacién
publico-privada, donde la estructuracion requiere analisis financiero, juridico y técnico de alto
nivel, estas diferencias pueden afectar la calidad de la coordinacion y aumentar la dependencia

de asesorias externas.

También se evidencia que la coordinacién con actores externos —nivel departamental,
entidades nacionales o privados— introduce una capa adicional de complejidad. En municipios
intermedios como Valledupar, la relacién multinivel no siempre es horizontal. Muchas decisiones
dependen de lineamientos nacionales o de disponibilidad de recursos externos, lo que puede
condicionar la autonomia estratégica del gobierno local. En estos casos, la articulaciéon publico-

privada puede responder mas a oportunidades coyunturales que a planificacion integral.
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También se identifican fortalezas institucionales. La existencia de instrumentos formales
como comités técnicos, revisiones juridicas previas y participacién de Hacienda en decisiones de
largo plazo demuestra que el municipio no opera de manera improvisada. Ademas, la
formalizacion contractual de proyectos estratégicos indica un esfuerzo por institucionalizar

procesos y reducir discrecionalidad.

El punto critico, entonces, no es la ausencia de coordinacién, sino su nivel de madurez. La
literatura sobre gobernanza sefiala que la coordinacidn efectiva implica intercambio continuo de
informacion, claridad en la distribucién de responsabilidades y mecanismos permanentes de
seguimiento. En Valledupar, estos elementos existen, pero aln muestran grados intermedios de

consolidacion.

Desde la perspectiva de la articulacion publico-privada, esta situacion tiene implicaciones
directas. Cuando la coordinacién es parcial o fragmentada, el riesgo no necesariamente se
materializa en la fase contractual, sino en la etapa de ejecucidn y supervision. Alll pueden
aparecer retrasos, ajustes presupuestales o tensiones interpretativas que afectan la eficiencia

del proyecto.

Tabla 7
Fortalezas y tensiones en la coordinacion interinstitucional en Valledupar

Dimension de Evidencia identificada Fortaleza Tensidon/Riesgo

coordinacion

Coordinacién Participacion formal de Estructura institucional ~ Modelo secuencial mas que

interna secretarias en estructuracion definida colaborativo

Capacidad técnica Existencia de equipos sectoriales Diagndsticos técnicos Asimetrias y dependencia

sectoriales de asesoria externa

Coordinacion Interaccién con entidades Acceso a recursos Limitacién de autonomia

multinivel nacionales y departamentales externos estratégica

Seguimiento y Intervencién de Control Interno Formalizacion de Débil cultura de evaluacién

control revision de desempefio

Gestidn del riesgo Distribucion contractual Reconocimiento formal  Riesgo operativo en fase de
establecida del riesgo ejecucion

Nota. Elaboracion propia con base en analisis documental y categorias del marco tedrico.
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En ese orden de ideas, la coordinacién interinstitucional en Valledupar no puede
calificarse como inexistente ni plenamente consolidada. Se encuentra en un nivel intermedio de
desarrollo institucional. Esto significa que la articulacién publico-privada es posible y se ha
implementado, pero su sostenibilidad y eficiencia dependen de fortalecer mecanismos de

integracion temprana, profesionalizacion técnica y evaluacion continua.

Este hallazgo resulta clave para la monografia, porque confirma que el desafio no radica
exclusivamente en la norma ni en la voluntad politica, sino en la capacidad organizacional real
del gobierno local para coordinar decisiones complejas en entornos institucionalmente

exigentes.
3.4. Gobernanza colaborativa y capacidad real de articulacién publico-privada

La gobernanza colaborativa no se limita a la participacién de actores privados en
proyectos municipales. Implica una transformacion en la manera como el gobierno local concibe
su rol: deja de ser Unicamente ejecutor y se convierte en coordinador, articulador y garante del
interés publico. En este sentido, el analisis del caso Valledupar permite evaluar si la articulacion
publico-privada responde a una légica estratégica de gobernanza o si se mantiene en una

dimension predominantemente contractual.

En términos formales, Valledupar ha implementado esquemas de colaboracion con
privados en proyectos estratégicos que buscan resolver problematicas estructurales del
territorio. Sin embargo, la existencia de un contrato no equivale automaticamente a gobernanza
colaborativa. La gobernanza exige procesos de deliberacidn, integracion temprana de actores,

transparencia en la estructuracion y mecanismos permanentes de seguimiento y ajuste.

Uno de los elementos centrales para medir esta capacidad es la alineacién entre el
proyecto y la vision territorial. Cuando la articulacién publico-privada se integra al Plan de
Desarrollo y a los instrumentos de ordenamiento, puede considerarse parte de una estrategia de
largo plazo. En cambio, cuando se estructura como respuesta aislada a una necesidad puntual,

su impacto tiende a ser limitado o fragmentado.

En Valledupar se observa que los proyectos estratégicos vinculados a articulacién con

privados estan respaldados por diagndsticos sectoriales claros. No obstante, la gobernanza
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colaborativa requiere algo mas: coordinacion transversal, claridad en la distribucion de
responsabilidades y cultura de evaluacién basada en desempefio. En este punto, el andlisis
revela que el municipio ha avanzado en la formalizacion contractual y en la asignacion juridica de
obligaciones, pero aun enfrenta desafios en el seguimiento integral del desempefio durante la

ejecucion.

Otro aspecto determinante es la capacidad de liderazgo institucional. En |la gobernanza
colaborativa, el liderazgo no se reduce a la direccion politica; implica capacidad de mediacién
entre intereses, gestidn de conflictos y construccién de consensos. En municipios intermedios,
donde las relaciones entre actores suelen ser mas cercanas y personalizadas, esta dimension
adquiere mayor relevancia. Si el liderazgo es fragmentado o excesivamente dependiente de
personas especificas, la sostenibilidad de la articulacidon puede verse afectada ante cambios

administrativos.

Asimismo, la gobernanza colaborativa requiere transparencia y rendicion de cuentas. La
legitimidad de las alianzas publico-privadas depende de la percepcion ciudadana sobre su
utilidad y equidad. Si los mecanismos de informacién y control social son débiles, pueden surgir

cuestionamientos que afecten la estabilidad del proyecto, incluso si este es técnicamente viable.

Desde la perspectiva de la capacidad estratégica, la gobernanza colaborativa en
Valledupar puede calificarse como emergente. Existen instrumentos formales, procesos
institucionalizados y voluntad de articulacion; sin embargo, la consolidacion plena exige
fortalecer la integracién temprana entre dependencias, profesionalizar ain mas la

estructuracion técnica y consolidar sistemas robustos de evaluacion del desempefio contractual.
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Tabla 8
Evaluacion de gobernanza colaborativa y capacidad de articulacion publico-privada en Valledupar

Variable de gobernanza Evidencia observada Nivel de Implicacion estratégica
desarrollo

Alineacién con planeacién Proyectos vinculados al PDM Medio—Alto Coherencia estratégica parcial

territorial

Integracidn temprana de Participacion institucional Medio Necesidad de coordinacién

actores por etapas simultanea

Distribucidn clara de Establecida Alto Seguridad juridica en

responsabilidades contractualmente ejecucion

Seguimiento por desempefio Mecanismos formales de Medio Requiere indicadores mas
control robustos

Transparencia y legitimidad Informacién publica Medio Riesgo reputacional si falla
disponible ejecucion

Liderazgo institucional Direccion politica definida Medio Dependencia de estabilidad

administrativa

Nota. Elaboracion propia con base en analisis del caso y categorias de gobernanza colaborativa del marco tedrico.

En términos generales, el caso Valledupar no evidencia ausencia de articulacién publico-
privada, sino un proceso en consolidacion. La gobernanza colaborativa se encuentra en fase de
maduracién institucional. Existen bases normativas y administrativas, pero la consolidacion
definitiva dependerd de fortalecer la coordinacion transversal, profesionalizar aun mas la

estructuracion técnica y asegurar continuidad administrativa.

Este andlisis permite afirmar que la articulacion publico-privada en Valledupar no es
improvisada ni meramente coyuntural; sin embargo, su eficacia como herramienta de desarrollo
local estd condicionada por la evolucién de su capacidad estratégica y por el fortalecimiento

sostenido de su coordinacién institucional.
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3.5. Sintesis interpretativa de los hallazgos

El andlisis del caso Valledupar permite afirmar que la articulacion publico-privada en la
gestion de proyectos de desarrollo local no constituye un fendmeno aislado ni meramente
contractual, sino una manifestacién concreta de la capacidad estratégica del gobierno municipal
para coordinar actores, recursos y decisiones en un entorno institucional complejo. Los hallazgos
muestran que el municipio dispone de una estructura administrativa formalmente definida,
instrumentos de planeacién vigentes y mecanismos contractuales que habilitan la cooperacién
con el sector privado. No obstante, la calidad de dicha articulacién depende menos de la norma

y mas del grado de integracion institucional efectiva.

Desde la perspectiva de la gestién publica municipal, se evidencié que las decisiones
estratégicas estan respaldadas por diagndsticos sectoriales y por procesos formales de revisién
técnica vy fiscal. Esto sugiere que la articulacidn no responde exclusivamente a impulsos
coyunturales. Sin embargo, el analisis también permitid identificar que la coordinacion
intersecretarial opera, en gran medida, bajo una légica secuencial. Aunque este modelo reduce
conflictos formales, limita la construccion conjunta temprana y puede generar reprocesos o

ajustes tardios que afectan la eficiencia del proyecto.

En términos de sostenibilidad fiscal, Valledupar enfrenta restricciones estructurales
propias de un municipio intermedio. La dependencia de transferencias nacionales y de recursos
externos condiciona la autonomia estratégica. En este escenario, la articulacion publico-privada
aparece como mecanismo para apalancar inversion y ampliar capacidad operativa. Sin embargo,
la efectividad de este instrumento depende de la rigurosidad en la asignacion de riesgos, del

analisis financiero multianual y del fortalecimiento continuo de la supervisién contractual.

El analisis de la gobernanza colaborativa permitié observar que el municipio ha avanzado
en la formalizacion de alianzas y en la distribucion juridica de responsabilidades. No obstante, la
consolidacién plena de un modelo colaborativo exige fortalecer la integracion simultanea de
actores desde las fases iniciales de estructuracion, consolidar indicadores de desempefio

basados en resultados y robustecer mecanismos de evaluacion permanente. La gobernanza no
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se agota en el contrato; se materializa en la capacidad de aprendizaje institucional y ajuste

continuo.

Un hallazgo central es que la articulacion publico-privada en Valledupar se encuentra en
un nivel intermedio de madurez institucional. No puede calificarse como incipiente, pues existen
bases normativas, organizacionales y contractuales consolidadas. Tampoco puede considerarse
plenamente estratégica, en tanto persisten tensiones relacionadas con asimetrias técnicas,
coordinacién transversal y continuidad administrativa. Este punto resulta clave, ya que desplaza
la discusién desde la pregunta “éexiste articulacién?” hacia “écon qué calidad estratégica se

implementa?”.

Asimismo, el estudio confirma lo planteado por la literatura latinoamericana: la
descentralizacion amplié competencias municipales, pero no garantizé automaticamente
capacidades técnicas equivalentes. En municipios intermedios, la articulacion publico-privada
puede convertirse en herramienta poderosa de desarrollo territorial, siempre que esté
respaldada por coordinacion institucional sélida y liderazgo estratégico orientado al interés
publico. De lo contrario, corre el riesgo de limitarse a esquemas contractuales desconectados de

una vision territorial integrada.

En sintesis, los resultados permiten concluir que la articulacion publico-privada en
Valledupar constituye un mecanismo viable y funcional para la gestién de proyectos locales, pero
su consolidacion como instrumento estratégico de desarrollo depende del fortalecimiento
sostenido de tres dimensiones clave: (1) coordinacién interinstitucional temprana y transversal;
(2) robustez técnica y fiscal en la estructuracion de decisiones; y (3) institucionalizacion de la

gobernanza colaborativa mas alla de los periodos administrativos.

Este analisis no solo aporta evidencia empirica sobre el caso estudiado, sino que también
contribuye a la discusién tedrica sobre gestidn publica municipal y gobernanza territorial.
Demuestra que la calidad de la articulacién publico-privada no radica en la norma que la habilita,

sino en la capacidad organizacional real del gobierno local para conducirla estratégicamente.
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Capitulo 4. Conclusiones

Los resultados del estudio permiten concluir que la articulacion publico-privada en la
gestion de proyectos de desarrollo local en Valledupar no es un fenédmeno meramente formal ni
exclusivamente normativo, sino un proceso condicionado por la capacidad estratégica del
gobierno local para coordinar actores, alinear decisiones institucionales y sostener compromisos
en el tiempo. Si bien existen instrumentos juridicos y mecanismos contractuales que habilitan la
cooperacion con el sector privado, su efectividad depende directamente de factores como la
estabilidad administrativa, la capacidad técnica para estructurar proyectos complejos vy la
sostenibilidad fiscal del municipio. En este sentido, la articulacidén no se agota en la firma de

contratos, sino que se configura como un ejercicio continuo de gobernanza territorial.

Uno de los hallazgos principales es que Valledupar ha avanzado en la formalizacién de
esquemas de articulacion publico-privada y en la incorporacién de criterios técnicos en la
estructuracion de proyectos. No obstante, la coordinacion entre dependencias opera
mayoritariamente bajo una légica secuencial y no plenamente integrada desde etapas
tempranas. Esta situacién no impide la ejecucion de proyectos, pero si limita su potencial
estratégico y aumenta el riesgo de ajustes posteriores que afectan eficiencia y sostenibilidad. Los
resultados permiten afirmar que la articulacion publico-privada en Valledupar existe
formalmente, pero su efectividad depende directamente de la capacidad institucional para

coordinar actores y sostener decisiones estratégicas en el tiempo

Asimismo, se identificod que la sostenibilidad fiscal constituye una variable determinante
en la calidad de la articulacion. Como municipio intermedio con restricciones presupuestales,
Valledupar encuentra en la cooperacién con el sector privado una alternativa para ampliar su
capacidad de inversion. Sin embargo, el verdadero valor de estos esquemas radica en la
adecuada distribucion de riesgos, el analisis financiero multianual y la consolidacién de
mecanismos efectivos de supervisién contractual. La articulacién se fortalece cuando la decisiéon

estratégica esta respaldada por planeacion coherente y disciplina fiscal.

Desde la perspectiva de la gobernanza colaborativa, el municipio presenta un nivel

intermedio de consolidacion institucional. Existen instrumentos formales y voluntad de
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cooperacion, pero la madurez plena requiere fortalecer la integracion transversal entre
dependencias, consolidar sistemas de evaluacion por desempefio y garantizar continuidad
administrativa mas alla de los periodos de gobierno. La investigacién confirma que la calidad de
la articulacidn no se mide por la firma de contratos, sino por la capacidad institucional para

gestionarlos estratégicamente.

En términos tedricos, el caso Valledupar reafirma lo planteado por la literatura
latinoamericana: la descentralizacién amplié competencias municipales, pero no aseguré
capacidades técnicas homogéneas. La articulacién publico-privada puede convertirse en
herramienta eficaz de desarrollo local cuando estd acompafiada de liderazgo estratégico,

coordinacién institucional robusta y alineacion con instrumentos de planeacién territorial.

Entre las limitaciones del estudio se reconoce la dependencia de fuentes documentales y
la ausencia de entrevistas directas con actores involucrados en los proyectos analizados. Futuras
investigaciones podrian profundizar en el andlisis comparado con otros municipios intermedios,
incorporar enfoques cualitativos basados en entrevistas y evaluar indicadores de desempefio
especificos que permitan medir con mayor precisién la calidad de la gobernanza colaborativa

territorial.

Por otra parte, esta monografia demuestra que la articulacion publico-privada en
Valledupar no es improvisada ni inexistente, sino un proceso en consolidacién cuya efectividad
dependera del fortalecimiento continuo de su capacidad estratégica. El principal aporte del
estudio consiste en desplazar la discusidon desde la pregunta sobre la existencia de mecanismos
de articulacion hacia el andlisis de la calidad institucional con la que estos son implementados.

En ello radica el verdadero desafio del desarrollo local en contextos municipales intermedios.
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