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Resumen 

 
Implementación del Modelo Integrado de Planeación y Gestión MIPG en municipios 
de sexta categoría bajo la dimensión de gestión estratégica del Talento Humano – 
GETH, a partir de los resultados de desempeño institucional vigencia 2022. Estudio 

de caso municipio de Fosca – Cundinamarca 

El presente trabajo se realizó con el fin de analizar la implementación y funcionalidad del 

Modelo Integrado de Planeación y Gestión (MIPG) en municipios de sexta categoría en 

Colombia, bajo la dimensión de Gestión Estratégica del Talento Humano (GETH), tema 

abordado desde la línea de investigación del IEPRI en análisis y teoría política. El estudio 

se fundamentó en una revisión normativa, conceptual y teórica, que permitiera comprender 

el marco legal, las bases doctrinales y los enfoques analíticos sobre la gestión pública, la 

categorización municipal y la función del talento humano en el fortalecimiento institucional, 

contextualizando además la aplicabilidad del MIPG en escenarios de baja capacidad 

administrativa como los municipios de sexta categoría, a través de un estudio de caso. Se 

empleó una metodología de investigación exploratoria con técnicas de observación, 

encuestas y entrevistas aplicadas tanto a funcionarios públicos como a ciudadanos. Los 

resultados obtenidos revelaron que la implementación del MIPG en municipios con 

recursos limitados enfrenta múltiples obstáculos: baja disponibilidad de personal 

capacitado, falta de procesos sistemáticos de formación, debilidades en la gestión 

organizacional y escasa articulación entre las dimensiones del modelo. Se concluye 

entonces que el MIPG, si bien es una herramienta útil de gestión pública, no responde 

adecuadamente a las realidades de los municipios más pequeños, donde las condiciones 

socioeconómicas y fiscales restringen su ejecución efectiva. Por esto, es necesario 

adaptar el modelo a las capacidades institucionales reales y fortalecer las políticas de 

gestión del talento humano como eje transversal del desarrollo territorial. 
 

Palabras clave: municipios; categorización; desempeño institucional; medición; 

política; MIPG. 
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Abstract 
 

Implementation of the Integrated Planning and Management Model (MIPG) in sixth-
category municipalities under the Strategic Human Talent Management (GETH) 

dimension, based on the results of institutional performance for 2022. Case study of 
the municipality of Fosca, Cundinamarca. 

 
This study was conducted to analyze the implementation and functionality of the Integrated 

Planning and Management Model (MIPG) in sixth-category municipalities in Colombia, 

focusing on the Strategic Human Talent Management (GETH) dimension. This topic falls 

within the IEPRI's research line of political analysis and theory. The study was based on a 

normative, conceptual, and theoretical review, enabling an understanding of the legal 

framework, doctrinal foundations, and analytical approaches to public management, 

municipal categorization, and the role of human talent in institutional strengthening. 

Furthermore, the study contextualized the applicability of the MIPG in scenarios of low 

administrative capacity, such as sixth-category municipalities, through a case study. An 

exploratory research methodology was employed, using observation, surveys, and interviews 

with both public officials and citizens. The results revealed that the implementation of the 

Integrated Planning and Management Model (MIPG) in municipalities with limited resources 

faces multiple obstacles: low availability of trained personnel, a lack of systematic training 

processes, weaknesses in organizational management, and poor coordination among the 

model's dimensions. It is concluded, therefore, that while the MIPG is a useful public 

management tool, it does not adequately address the realities of smaller municipalities, 

where socioeconomic and fiscal conditions restrict its effective implementation. For this 

reason, it is necessary to adapt the model to actual institutional capacities and strengthen 

human talent management policies as a cross-cutting element of territorial development. 

 

Keywords: municipalities; categorization; institutional performance; measurement; policy; 

MIPG.
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Introducción 
Las capacidades institucionales comprenden múltiples dimensiones, entre ellas las 

capacidades administrativas y de gestión, las cuales dependen en gran medida del talento 

humano que presta servicios desde la institucionalidad. Esta dimensión resulta 

determinante, pues incide tanto en la percepción ciudadana como en los resultados de la 

Medición del Desempeño Institucional (MDI) que anualmente reporta el Departamento 

Nacional de Planeación (DNP). Si bien la legislación colombiana ha establecido un marco 

normativo que orienta el ejercicio administrativo y permite la construcción de indicadores 

para evaluar el desempeño institucional, la complejidad de muchos de estos procesos 

supera, en ocasiones, las competencias técnicas y formativas de los funcionarios a cargo 

de la administración territorial. Esta situación dificulta la implementación de estándares de 

calidad y gestión impulsados por el Estado colombiano como lineamientos de política 

pública. 

 
El Modelo Integrado de Planeación y Gestión (MIPG) como documento de política 

generado por la Función Pública, establece lineamientos a las entidades de orden nacional 

y territorial para la planeación y la gestión institucional a través de siete dimensiones: 1) 

talento humano; 2) direccionamiento estratégico y planeación; 3) gestión por valores para 

resultados; 4) evaluación de resultados; 5) información y comunicaciones; 6) gestión del 

conocimiento; y 7) control interno. Estas dimensiones se integran en la gestión cotidiana 

de las entidades públicas, con el objetivo de mejorar su desempeño institucional, fortalecer 

su capacidad de respuesta a las necesidades de la ciudadanía y contribuir al desarrollo 

sostenible del país. En este marco, la dimensión de Gestión Estratégica del Talento 

Humano (GETH), promueve una gestión eficiente del recurso humano, incluyendo 

procesos de atracción, selección, formación y retención de personal idóneo, que 

necesariamente deben alinearse con la asignación de recursos económicos a las 

entidades territoriales. 



2 Introducción 
 

 
En Colombia, las entidades territoriales, según la Constitución política, son los 

departamentos, distritos, municipios y territorios indígenas. Los municipios, a su vez, se 

encuentran categorizados de acuerdo a su población, ingresos y desarrollo. Según lo 

indica la Contaduría General de la Nación en reportes de la vigencia 2024, existen 952 

municipios de sexta categoría y representan el 88,8% de las entidades territoriales del país. 

Estos municipios tienen una población igual o inferior a diez mil (10.000) habitantes e 

ingresos corrientes de libre destinación anuales no superiores a quince mil (15.000) 

salarios mínimos legales mensuales, según lo establecido en la Ley 617 de 2000. Cada 

año, cuando el Departamento Nacional de Planeación y los organismos de control en 

Colombia realizan la medición del desempeño de las entidades territoriales, los municipios 

de sexta categoría suelen ubicarse en los niveles más insatisfactorios, presentando 

desempeños bajos y medios en relación con los municipios de otras categorías. Estos 

índices reflejan una debilidad en su gestión que impacta negativamente en el desarrollo de 

las comunidades y las condiciones de calidad de vida de sus habitantes, de acuerdo con 

el alcance de cada uno, pero ¿cuáles son los factores que inciden en estos resultados? 

 
Para responder esta pregunta, el presente trabajo plantea un análisis contextualizado de 

la gestión administrativa desarrollada por las entidades territoriales en Colombia, en 

correspondencia con su naturaleza jurídica y con base en el desempeño institucional 

observado en función de sus condiciones estructurales, sociales, económicas y culturales. 

Para tal efecto, se toma como estudio de caso el municipio de Fosca, clasificado como 

entidad territorial de sexta categoría y ubicado en el departamento de Cundinamarca. Este 

municipio, durante la vigencia 2022, registró un nivel de desempeño institucional inferior al 

50%, de acuerdo con los informes del Departamento Nacional de Planeación (DNP). Este 

resultado constituye un punto de partida para examinar los factores que pudieron incidir en 

dicha calificación, empleando como eje de análisis la dimensión de Gestión Estratégica del 

Talento Humano (GETH). 

 
Para el desarrollo del estudio se llevó a cabo una investigación de carácter exploratorio, 

basada en una muestra no representativa, la cual tiene el potencial de sustentar, en etapas 

posteriores, una investigación de mayor profundidad. La metodología adoptada se 

enmarcó en un enfoque empírico, que combinó técnicas de observación y recolección 

sistemática de información, permitiendo el análisis de datos relevantes orientados a 

fortalecer la gestión del talento humano y la implementación del Modelo Integrado de 
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Planeación y Gestión (MIPG) en contextos territoriales análogos. En el trabajo de campo, 

se aplicaron entrevistas estructuradas a funcionarios vinculados a la administración 

municipal, tanto de planta como contratistas, y se desarrolló una encuesta dirigida a la 

ciudadanía con el fin de captar su percepción sobre el desempeño administrativo de la 

Alcaldía de Fosca. 

 
Este ejercicio permitió establecer un acercamiento directo y contextualizado con los 

actores claves del ámbito local tanto funcionarios públicos como miembros de la 

ciudadanía en general, lo que facilitó la construcción y validación de la hipótesis central 

que orienta el presente estudio. A partir de este proceso, fue posible identificar, analizar y 

correlacionar diversas variables estructurales y administrativas que inciden en el bajo 

desempeño institucional de los municipios clasificados en la sexta categoría en Colombia. 

Este enfoque contribuye, además, a enriquecer la comprensión de las dinámicas 

territoriales que limitan la implementación efectiva de políticas públicas y modelos de 

gestión como el MIPG en entornos con capacidades institucionales reducidas. 



 

 



 

 

 
 

 
1. Entidades territoriales en Colombia, los 

municipios 
 

En el ordenamiento jurídico colombiano, las entidades territoriales son las unidades 

político-administrativas fundamentales que estructuran la organización del Estado, 

conforme a lo dispuesto en el título XI de la Constitución política de 1991. Según el artículo 

286, estas entidades comprenden los departamentos, distritos, municipios y territorios 

indígenas. Así mismo, el artículo 285 faculta al legislador para otorgar el carácter de 

entidad territorial a las regiones y provincias que se constituyan voluntariamente, siempre 

que se ajusten a los procedimientos y requisitos previstos en la Constitución y la ley. En 

virtud del artículo 287, estas entidades gozan de autonomía para la gestión de sus 

intereses, dentro del marco de la Constitución y la ley, lo que les permite ejercer 

competencias propias en asuntos como la planeación, el desarrollo económico y social, la 

gestión de recursos y la administración de servicios públicos. Estos principios son 

desarrollados y reglamentados por la Ley 1454 de 2011, Ley Orgánica de Ordenamiento 

Territorial, la cual establece los criterios para la organización y articulación del territorio, 

promueve la asociatividad entre entidades territoriales y fortalece los mecanismos de 

gobernanza multinivel, con el objetivo de alcanzar un desarrollo equilibrado, sostenible y 

participativo en las distintas escalas territoriales del país. 

 
Así, Colombia está organizada en divisiones administrativas, todas distribuidas a lo largo 

del territorio continental y marítimo, lo que conforma una amplia extensión geográfica bajo 

su soberanía. Según el Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE): 

 
En la actualidad el país cuenta con 32 departamentos, 1.101 municipios, 10 

distritos1, incluido el Distrito Capital de Bogotá, el cual si bien es municipio, está 

sujeto a un régimen especial, 20 corregimientos departamentales, y 8.059 centros 

poblados que incluyen caseríos, corregimientos municipales e inspecciones de 
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policía municipales y departamentales, distribuidos a lo largo y ancho de los 

1.141.748 kilómetros cuadrados que conforman la geografía continental nacional. 

La superficie total de Colombia, incluida la soberanía marítima en 928.660 

kilómetros cuadrados, es de un total de 2.070.408 kilómetros cuadrados. (DANE, 

2024). 

 
Cada entidad territorial en Colombia se rige por un conjunto de principios rectores definidos 

en el artículo 3 de la Ley 1454 de 2011, los cuales orientan el ordenamiento territorial y la 

gestión pública en los distintos niveles del Estado. Estos principios incluyen: la soberanía 

y unidad nacional, que garantiza la integridad del Estado colombiano; la autonomía, 

entendida como la capacidad de las entidades territoriales para gestionar sus asuntos 

dentro del marco constitucional y legal; la descentralización, que promueve la distribución 

de competencias y recursos entre la Nación y el territorio; y la integración y regionalización, 

como mecanismos para fomentar la articulación y cooperación entre entidades. 

Igualmente, se reconocen principios como la sostenibilidad ambiental y fiscal, la solidaridad 

y equidad territorial, la diversidad cultural, la gradualidad y flexibilidad en la aplicación de 

políticas, así como la prospectiva en la planeación del desarrollo. Otros principios 

relevantes son la paz y la convivencia, la asociatividad, la responsabilidad y la 

transparencia en la gestión pública, la equidad social, el equilibrio territorial, la eficiencia 

económica, el buen gobierno, y la multietnicidad, como reflejo del carácter plural y diverso 

del país. En conjunto, estos principios buscan garantizar un modelo de organización 

territorial que promueva el desarrollo armónico, la inclusión y el bienestar de las 

comunidades, respetando las particularidades sociales, culturales y geográficas de cada 

región. 

 
Desde una perspectiva geográfica, los municipios en Colombia representan unidades 

territoriales con delimitación físico espacial precisa, dentro de las cuales se desarrollan 

procesos sociales, económicos, políticos y culturales que configuran dinámicas locales 

particulares. Cada municipio posee un territorio definido, que incluye áreas urbanas y 

rurales, y cuyas características geográficas como el relieve, la ubicación, el acceso a 

recursos naturales, la conectividad y la proximidad a centros regionales, influyen de 

manera significativa en sus posibilidades de desarrollo. La geografía incide directamente 

en la forma en que se estructuran los sistemas productivos, los patrones de asentamiento, 
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el acceso a servicios públicos, la planificación territorial y, en general, en la capacidad 

institucional del municipio. 

 
Desde el marco legal, para que una parte del territorio pueda convertirse en municipio, se 

exige que tenga una identidad propia basada en aspectos naturales, sociales, económicos 

y culturales. Además, no debe desprenderse de más de un tercio del territorio del municipio 

original, debe tener al menos 10.000 habitantes y garantizar que el municipio del cual se 

separa no quede con menos población. También se requiere que la nueva entidad cuente 

con ingresos anuales de libre destinación no superior a 15.000 salarios mínimos durante 

al menos cuatro años. 

 
Pero desde un contexto práctico y real, los municipios como entidad territorial en Colombia, 

no tienen control directo sobre cambios importantes en su territorio, sino que dependen de 

las decisiones de otros entes territoriales como los departamentos o el nivel central. “La 

Constitución de 1991 dejó las transformaciones del territorio municipal en manos de los 

departamentos” (Silva, 2018, p. 64). Así mismo, desde el nivel central se toman y adoptan 

decisiones por encima de la autonomía administrativa, y fiscal que la ley les otorga. 

 
Rodríguez (2014) afirmó lo siguiente: 

 
Colombia, a pesar de todo, aún se inscribe en un modelo con marcada tendencia 

centralista, dependiente del poder central a tal punto que este principio unitario 

desplaza, en asuntos puntuales, las competencias propias de las entidades 

territoriales. El legislador, de manera paulatina, ha creado figuras de tal tipo que le 

permiten a las entidades territoriales desprenderse de las funciones que le son 

connaturales, como la prestación de servicios públicos y la dotación de 

infraestructura. Así, el alcance del principio de la autonomía territorial no es más 

que un sofisma de distracción que se mueve bajo las preceptivas constitucionales 

y legales y que restringen, de manera considerable, el margen de acción de las 

entidades territoriales. (p. 291) 

 
La limitada capacidad fiscal de numerosos municipios colombianos, derivada de la 

insuficiencia de ingresos propios, los obliga a depender en gran medida de las 

transferencias del Sistema General de Participaciones y de otras fuentes provenientes del 
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nivel central. Esta dependencia estructural restringe su margen de autonomía decisional y 

los expone a la volatilidad de las políticas nacionales. Las decisiones adoptadas por los 

niveles departamental y nacional en materias clave como ordenamiento territorial, salud, 

educación o seguridad, con frecuencia prevalecen sobre las prioridades locales, lo que 

debilita la soberanía municipal sobre su propio proceso de desarrollo. En este sentido, la 

autonomía de los entes municipales no es absoluta, sino que se encuentra condicionada 

por la distribución competencial y fiscal del Estado, tal como lo ha reiterado la Corte 

Constitucional en su jurisprudencia. 

 
El alcance del principio de autonomía de las entidades territoriales se determina, 

constitucionalmente, por el influjo de dos elementos complementarios: el principio 

de Estado unitario y las competencias constitucionales propias de las entidades 

territoriales, en virtud de su autonomía. El principio de Estado Unitario determina 

que todos los órganos del Estado, comprendidos todos los niveles de la 

administración pública, incluida la territorial, hacen parte de la unidad política del 

Estado, lo que implica que las potestades derivadas de la soberanía, tales como la 

política macroeconómica, el acuño de la moneda, el manejo de las relaciones 

internacionales, el ejercicio de la función jurisdiccional y de la función legislativa e, 

incluso el mantenimiento del orden público, son asuntos que pertenecen al Estado, 

en su conjunto, razón por la cual, las entidades territoriales carecen de 

competencias en estas materias y, por lo tanto, su autonomía no es absoluta, sino 

se encuentra subordinada al ejercicio de estas potestades estatales. (Corte 

Constitucional, 2019). 

 
Para Silva (2010), “la autonomía territorial adquiere, básicamente, dos dimensiones: en 

primero lugar, la autonomía como principio fundamental de la organización del Estado; y, 

en segundo término, la autonomía como atributo o cualidad de las entidades territoriales” 

(p. 45). 

 
Una lectura aristotélica permite fundamentar la autonomía municipal como una necesidad 

inherente a la vida en comunidad, y no simplemente como un arreglo legal o administrativo. 

Esta perspectiva cobra especial relevancia en contextos como el colombiano, donde los 

municipios enfrentan serias restricciones para ejercer esa autonomía de forma efectiva. 
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Aristóteles sostiene que el ser humano es un animal político por naturaleza (zoón politikón), 

es decir, está destinado a vivir en comunidad. Parte de una idea evolutiva de la 

organización social: primero surge la familia, luego la aldea y finalmente la polis, que 

representa la forma más completa y autosuficiente de comunidad. “La ciudad (polis) es, 

por naturaleza, anterior a la familia y al individuo, porque el todo es necesariamente 

anterior a la parte” (Aristóteles, 1944, s. 12552b). 

 
Desde esta perspectiva, el equivalente moderno a entidad territorial no es una creación 

artificial del Estado, sino una expresión natural del desarrollo social humano, una 

comunidad que existe para permitir la vida buena (eudaimonía) de sus habitantes. Su 

función no es solo administrativa, sino ética y política: la entidad territorial es el espacio 

donde se construye la ciudadanía, se ejerce la justicia y se realiza la vida plena. Se define, 

entonces, como el entorno territorial más cercano a la comunidad, en el cual se desarrollan 

las interacciones sociales, la convivencia cotidiana y la participación activa de los 

ciudadanos. El municipio resulta ser el espacio donde la población identifica sus 

necesidades y desafíos, y donde se generan propuestas y estrategias para solucionarlos. 

 
Para Goodnow, el municipio no solo es una división administrativa del Estado, sino un 

espacio dinámico de ensayo y aprendizaje institucional. En su obra Politics and 

Administration (1900), aunque no se enfoca exclusivamente en el municipio, introduce la 

idea de que la administración debe adaptarse a las necesidades locales, y que los 

gobiernos subnacionales (especialmente los municipales) ofrecen un terreno fértil para 

probar nuevos modelos de gestión pública, diseñar y ajustar políticas públicas según las 

particularidades del territorio y evaluar el impacto directo de las decisiones administrativas 

en la vida cotidiana de los ciudadanos. “Los Gobiernos locales son las escuelas de 

formación de la democracia y el campo de pruebas de los métodos administrativos” 

(Goodnow, 1900, p. 92). 

 
Ahora bien, desde una concepción técnica, un municipio puede entenderse como una 

empresa que tiene como principal objetivo cuidar y mejorar la calidad de vida de las 

personas que viven allí. Para el DNP (2004): 

 
Los municipios no son otra cosa que una empresa cuyo objetivo final es garantizar 

el bienestar de los ciudadanos que residen en su jurisdicción. El carácter 
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empresarial del municipio implica que, a través de su gestión, éste produce ciertos 

bienes y servicios, representados en coberturas en materia de salud y educación, 

promoción del desarrollo económico, provisión de los servicios públicos sociales, 

entre otros. (p. 9) 

 
En Colombia, estas perspectivas refuerzan la necesidad de fortalecer la capacidad 

institucional de los municipios y ampliar su margen de maniobra para innovar en políticas 

públicas. La experiencia comparada, por ejemplo, en planeación participativa, presupuesto 

participativo o gobierno digital, muestra que muchos avances nacen en lo local y luego 

escalan al nivel nacional. 

 
1.1 Categorización de los municipios de Colombia 
Desde una perspectiva politológica, Sáez (2000) plantea que los Estados democráticos 

deben reconocer la heterogeneidad estructural e institucional de sus territorios como un 

elemento constitutivo de la gobernabilidad. Sostiene que, “La gobernabilidad democrática 

exige reconocer las asimetrías territoriales para generar un modelo institucional funcional 

y legítimo” (p.24). En ese sentido, la categorización de los municipios, entendida como una 

clasificación según variables como población, capacidad fiscal o infraestructura 

administrativa, aparece como una herramienta de racionalización del poder público y de 

asignación diferenciada de responsabilidades. 

 
Bajo este contexto teórico y siguiendo la línea de autonomía territorial, un sistema de 

categorización reconoce las diferencias estructurales entre municipios, permitiéndoles 

mayor capacidad de decisión, manejo de recursos propios y adaptación normativa a sus 

contextos particulares, buscando mejorar su eficiencia administrativa y su capacidad para 

responder a las necesidades locales. La Constitución de 1991 introdujo este concepto en 

su artículo 320, al señalar que “La ley podrá establecer categorías de municipios de 

acuerdo con su población, recursos fiscales, importancia económica y situación geográfica, 

y señalar distinto régimen para su organización, gobierno y administración” (Constitución 

Política de Colombia, 1991); con el fin de contrarrestar la estructura unitarista existente en 

el país hasta ese momento. Sin embargo, varios autores consideran que esta 

transformación no ocurrió, por el contrario, al limitar los criterios de categorización 

únicamente a los ingresos corrientes de libre destinación, la norma legal adoptó una visión 



Capítulo 1 11 
 

 

 
reduccionista que podría excluir territorios con potencial económico, valor estratégico o 

características geográficas particulares. Como lo menciona Herrera (2002): 

 
A nuestro juicio, la norma legal impuso dos fundamentos de categorización que, de 

hacer un examen riguroso frente a la superior, bien podría resultar inconstitucional, 

por restrictiva, ya que, la primera, para permitir la categorización municipal señala 

un abanico de circunstancias y posibilidades mucho más amplia que la segunda al 

considerar que, además de los “recursos fiscales”, y no sólo los “ingresos corrientes 

de libre destinación”, deben tenerse en cuenta la “importancia económica” y la 

“situación geográfica”. (p. 231) 

 
Así mismo, Gutiérrez (2017) opina: 

 
Aunque Colombia ha acogido las diferentes alternativas de diseño institucional 

intergubernamental presentes también a nivel internacional, para garantizar la 

prestación directa, la categorización territorial sigue siendo un tema pendiente; sea 

que se implemente en los términos de la Constitución o a un nivel menos complejo, 

debe derivar en la diferenciación de los regímenes por categorías. (p. 6) 

 
Por otra parte, la legislación colombiana desconoce los asentamientos rurales, donde, a 

diferencia de otros países, la población rural vive y trabaja en el mismo lugar. Ignorar esta 

realidad en las reformas municipales o rurales compromete su eficacia. Además, la falta 

de reconocimiento legal de las veredas refleja una grave desconexión entre la organización 

social del campo y el marco jurídico vigente. “Es preciso que nuestra ley tenga en cuenta 

las formas de poblamiento imperantes en el país” (Galvis, 2009, p. 40). 

 
No obstante, en Colombia, la categorización de los municipios responde a criterios 

administrativos, fiscales y de desarrollo, con el objetivo de garantizar una distribución 

“equitativa” de los recursos del Estado, adecuar las responsabilidades institucionales 

según la capacidad de gestión local y facilitar la planificación territorial. Este sistema fue 

creado para diferenciar funciones y asignaciones presupuestales de acuerdo con variables 

como población, ingresos corrientes y nivel de desarrollo económico, para promover una 

administración pública ajustada a las realidades de cada territorio. Esta categorización, 

establecida en la Ley 136 de 1994 modificada por la Ley 617 de 2000, tiene como objetivo 
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adaptar la organización administrativa, los requisitos de funcionarios y los límites 

presupuestales a la capacidad real de cada municipio. 

 
El artículo 6 de la Ley 136 de 1994, modificado por el artículo 153 del Decreto-Ley 2106 

de 2019, clasifica los municipios de la siguiente manera: 

 
Tabla 1:    Categorización de los municipios en Colombia 

 

Grupo Categoría Núm. de habitantes 
Ingresos corrientes 
Libre destinación 

 
 
Primer grupo. 
Grandes municipios 

Categoría 

especial 
Superior 500.001 

Superior a 400.000 

SMLMV 

Primera 

categoría 

 
100.001 - 500.000 

Superior a 100.000 

SMLMV 

Hasta 400.000 SMLMV 

 
 
 

 
Segundo grupo. 
Municipios 
intermedios 

Segunda 

categoría 

 
50.001 - 100.000 

Superior a 50.000 

SMLMV 

Hasta 100.000 SMLMV 

Tercera 

categoría 

 
30.001 - 50.000 

Superior a 30.000 

SMLMV 

Hasta 50.000 SMLMV 

Cuarta 

categoría 

 
20.001 - 30.000 

Superior a 25.000 

SMLMV 

Hasta 30.000 SMLMV 

 
 
Tercer grupo. 
Municipios básicos 

Quinta 

categoría 

 
10.001 - 20.000 

Superior a 15.000 

SMLMV 

Hasta 25.000 SMLMV 

Sexta categoría 
Igual o inferior a 

10.000 

No superior a 15.000 

SMLMV 

NOTA. Elaboración propia a partir de la Resolución No. 429 del 27 de noviembre de 2024. 

Contaduría General de la Nación (https://www.contaduria.gov.co/categorizacion-de- 

departamentos-distritos-y-municipios). 

 
Pero estos desarrollos normativos solamente tomaron en cuenta los recursos como factor 

diferenciador y la categorización no repercutió en una distinción en las funciones, el 
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Gobierno y la organización de las entidades territoriales. En estas condiciones, la 

descentralización se ha construido sobre una base normativa uniforme, definida a partir 

del parámetro de las entidades territoriales más grandes, convirtiendo a las demás en 

débiles al no poder igualar sus capacidades y potencialidades con aquellas, lo que genera 

una imprecisión del diseño normativo, como lo cita Duque (2017), “se le asignan al 

departamento las mismas funciones que a los municipios”. (p. 69). Esta situación ha 

impedido que particularmente los municipios, y en especial los más pequeños, puedan 

aprovechar sus ventajas y cualidades para el mejoramiento de las condiciones de sus 

territorios y la calidad de vida de sus poblaciones. 

 
Esta disposición permite entender que los municipios de menor tamaño o con menos 

recursos no pueden ser tratados del mismo modo que las grandes ciudades, y que exigirles 

iguales niveles de gestión o responsabilidad puede resultar contraproducente, acentuando 

la exclusión o el fracaso institucional. 

 
1.2 Municipios de quinta y sexta categoría 
La Contaduría General de la Nación, actuando como una unidad administrativa especial, 

adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Público, tiene dentro de sus funciones 

señaladas en el artículo 3 de la ley 298 de 1996, la clasificación de las entidades 

descentralizadas territorialmente, para lo cual “fijará las normas, criterios y procedimientos 

que deberán adoptar los gobernadores, alcaldes y demás funcionarios responsables del 

manejo de dichas entidades con el fin de adelantar la respectiva fase del proceso de 

consolidación”. 

 
En cumplimiento de este mandato legal, es el órgano autorizado para certificar la 

categorización de los distritos y municipios conforme lo establece la ley 136 de 1994. Así, 

cada año los departamentos, distritos y municipios del país tienen plazo hasta el 31 de 

octubre de cada vigencia, para expedir el respectivo acto administrativo por el cual definen 

la categoría de su entidad territorial para la siguiente vigencia. 

 
Para este proceso, se debe tener en cuenta lo siguiente: 
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● Los límites definidos de población e Ingresos Corrientes de Libre Destinación 

(ICLD) para cada categoría de departamento, distrito y municipios establecidos en 
la norma. 

● Ser certificados por la Contraloría General de la República en cuanto a los límites 
de gasto de funcionamiento y calidad de la información. 

● Identificar si pertenecen a alguna de las excepciones relacionadas en la norma con 
respecto a límites fronterizos para los municipios y distritos (CGN, 2025). 

 
Para la vigencia 2025, se expidió la Resolución No. 429 del 27 de noviembre de 2024, 

modificada posteriormente por la Resolución No. 088 del 14 de abril de 2025. Mediante 

este acto administrativo, la Contaduría General de la Nación certificó la categoría de 460 

municipios del país, excluyendo 641 municipios que cumplieron con la obligación de auto 

clasificarse, información que fue reportada por el Ministerio del Interior. En total, se 

certificaron 1101 municipios, de los cuales 1003 fueron clasificados en las categorías 

quinta y sexta, lo que evidencia una alta concentración de entidades territoriales con bajos 

niveles de ingresos corrientes y capacidad fiscal. 

 
Hay que anotar que se han logrado progresos importantes en la consolidación de un 

modelo descentralizado donde los municipios, responsables directos de ejecutar políticas 

sociales, reciben una parte significativa de los recursos del gobierno central a través del 

Sistema General de Participaciones para atender los sectores de salud, educación y agua 

potable. Sin embargo, existen zonas con débil presencia estatal, donde se evidencian 

marcadas diferencias que “se hacen particularmente evidentes en los municipios más 

pequeños, reflejando importantes divergencias en el desarrollo de la capacidad 

institucional” (Grin, 2019, p.201). Por tanto: 

 
Los municipios de sexta categoría son deficientes en el recaudo de tributos, ya sea 

por no tenerlos desarrollados o por la imposibilidad material de generar una gestión, 

recaudo y cobro eficientes. Igualmente, son inoperantes en la presentación de 

proyectos a nivel nacional para producir recursos adicionales para programas y 

proyectos determinados. (Parra, 2022, p. 56) 

 
Para varios autores, los municipios de quinta y sexta categoría en Colombia exponen 

marcadas debilidades estructurales que impiden que los Gobiernos locales actúen con 
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autonomía o eficacia, lo cual convierte a estos territorios en espacios vulnerables frente a 

formas de captura del poder. 

 
Sobre las competencias, hay que perfilar un sistema diferenciado que asigne con 

claridad responsabilidades a cada uno de los niveles de la administración pública y 

sea flexible, según tamaño, capacidades y recursos de las entidades territoriales, 

especialmente en el caso de los municipios. No se puede pedir a un municipio de 

sexta categoría que ejerza las mismas competencias que uno de categoría 

especial. (Garay, en Konrad Adenauer Stiftung, 2010, p.86) 

 
Además de las características señaladas en este capítulo que definen su categorización, 

los municipios de quinta y sexta categoría presentan situaciones como: 

 
● Limitada generación de recursos propios (por ejemplo, impuestos predial o de 

industria y comercio). 

● Limitada infraestructura institucional. 

● Estructura administrativa pequeña y con escasos recursos técnicos y humanos. 

● Dificultades para cumplir con estándares de planeación, control fiscal y 
transparencia. 

● Alta vulnerabilidad social. 

● Indicadores de pobreza multidimensional, necesidades básicas insatisfechas y 
desempleo por encima del promedio nacional. 

● Deficiente cobertura en servicios públicos, salud, educación y saneamiento básico. 

● Limitaciones en la formulación, gestión y seguimiento de proyectos de inversión 
pública. 

● Zonas de difícil acceso (zonas de montaña, selváticas o de frontera). 

 
Estas condiciones imposibilitan que un territorio físico como elemento integrante de la 

cosmovisión de una comunidad, desarrolle a plenitud sus derechos y satisfaga sus 

necesidades básicas como se ya se ha mencionado. 

 
Ahora bien, desde un análisis teórico, Oszlak y O'Donnell (1981) reconocen la importancia 

de los municipios como actores clave en la implementación de políticas públicas, al 
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argumentar que “otros actores —además del estado— también toman posición frente a 

cuestiones que los afectan, adoptando políticas cuyas consecuencias pueden incluir 

considerablemente —incluso más que las propias políticas estatales” (p. 115). Sin 

embargo, los municipios de quinta y sexta categoría en Colombia no tienen el suficiente 

reconocimiento y valor, por el contrario, se encuentran sometidos a exigencias para 

generar resultados iguales a municipios de otras categorías. 

 
Ninguna sociedad posee la capacidad ni los recursos para atender omnímodamente la lista 

de necesidades y demandas de sus integrantes. Sólo algunas son "problematizadas", en 

el sentido de que ciertas clases, fracciones de clase, organizaciones, grupos o incluso 

individuos estratégicamente situados creen que puede y debe hacerse "algo" a su respecto 

y están en condiciones de promover su incorporación a la agenda de problemas 

socialmente vigentes. Llamamos "cuestiones" a estos asuntos (necesidades, demandas) 

"socialmente problematizados" (Oszlak & O'Donnell, 1981, p. 110). 



 

 

 
 
 

2. Desempeño institucional en entidades 
territoriales 

 
El desempeño como sinónimo de rendimiento, calidad o eficacia “está asociado con los 

logros individuales y colectivos al interior de una organización y al alineamiento de la 

gestión con las metas y objetivos de la organización” (Arriagada, 2002, p.25). Los 

municipios en Colombia, como entidades territoriales fundamentales del Estado, deben 

cumplir con objetivos y compromisos institucionales que garanticen el bienestar colectivo 

y la eficacia de la gestión pública, por lo cual, su desempeño institucional se mide por la 

capacidad de formular, ejecutar y evaluar políticas públicas, así como por la calidad en la 

prestación de servicios y el uso eficiente de los recursos. Este desempeño está 

directamente relacionado con la solidez de sus estructuras administrativas, la 

transparencia en sus procesos, la participación ciudadana efectiva y el cumplimiento de 

los marcos normativos establecidos por el ordenamiento territorial. Así, el desempeño 

institucional evalúa la gestión de los gobiernos locales permitiendo identificar y reconocer 

las administraciones con mayores niveles de eficiencia y eficacia, además proporciona 

insumos clave para formular estrategias de fortalecimiento institucional en aquellos 

municipios que registran bajos resultados. 

 
Pero este modelo no siempre ha existido en Colombia, sólo hasta la expedición de la 

Constitución de 1991 se identificó la necesidad de medir el desempeño de los municipios 

en el marco de su autonomía territorial desde el nivel central. Se crearon entonces leyes, 

entidades, como instancias de evaluación, y se implementaron instrumentos y sistemas 

que reflejan un tránsito desde la administración tradicional hacia una gestión pública 

moderna, orientada por resultados, con un rol cada vez más activo de los municipios. Uno 

de los autores más influyentes en este campo es Robert Behn (2001), quien sostiene que 

la evaluación institucional no debe limitarse a fines de control, sino que también debe servir 

como medio de aprendizaje organizacional y motivación para la mejora continua. 
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En la misma línea, Harry Hatry (1999) propone un enfoque basado en indicadores 

concretos y fácilmente interpretables, con énfasis en la eficiencia, eficacia y efectividad de 

los servicios públicos. Desde una perspectiva más estratégica, Mark Moore (1995) 

introduce el concepto de “valor público”, argumentando que la verdadera medida del 

desempeño institucional radica en la capacidad de las organizaciones públicas para 

responder a las necesidades de los ciudadanos, más allá del cumplimiento técnico de 

metas internas. 

 
En el contexto latinoamericano, Luis F. Aguilar Villanueva (2006) ha sido pionero en 

promover la gestión pública por resultados como una estrategia de modernización del 

Estado. Para este autor, la evaluación institucional debe alinearse con objetivos de 

transparencia, rendición de cuentas y mejora en la calidad de vida de la población. Así 

mismo, Oscar Oszlak y Guillermo O’Donnell (1981), aunque centrados en el análisis del 

Estado y las políticas públicas, aportan una visión relevante al destacar que las 

instituciones deben ser comprendidas dentro de un marco político e histórico que 

condiciona su desempeño. 

 
Estos enfoques teóricos y técnicos sobre la medición del desempeño institucional 

coinciden en la necesidad de contar con herramientas adaptadas al contexto, 

especialmente en escenarios de desigualdad estructural como el colombiano, donde los 

municipios de quinta y sexta categoría enfrentan serias limitaciones para cumplir 

estándares de gestión similares a los de entidades territoriales con mayores capacidades. 

 
El actual Decreto 1893 de 2012 modificó la estructura del Departamento Nacional de 

Planeación, creado a su vez, por la ley 19 de 1958, estableciendo dentro de sus funciones: 

Artículo 3. Funciones del Departamento Nacional de Planeación. 

 
6. Coordinar y acompañar la formulación, preparación y seguimiento de políticas, 

planes, programas y proyectos con énfasis en desarrollo regional, ordenamiento 

territorial, descentralización y articulación entre niveles de gobierno y fuentes de 

recursos en los territorios, en el marco de competencias del Departamento Nacional 

de Planeación. 

7. Diseñar y organizar los sistemas de seguimiento y evaluación de la gestión y de 

resultados y difundir los resultados de las evaluaciones en lo relacionado con 
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políticas, planes, programas y proyectos, en el marco de sus competencias. 

(Decreto 1893 de 2021) 

 
De esta manera, el Departamento Nacional de Planeación asumió la responsabilidad de 

cuantificar el desempeño de las entidades territoriales, tanto municipales como 

departamentales y en el año 2016, implementó la Medición del Desempeño Municipal 

(MDM), como una metodología diseñada específicamente para evaluar el desempeño de 

los municipios. Esta herramienta busca incentivar la inversión orientada a resultados y 

servir como insumo para la formulación de políticas públicas enfocadas en el 

fortalecimiento de capacidades institucionales y en la reducción de las brechas territoriales. 

Se realiza a través de una metodología técnica y sistemática que combina indicadores 

cuantitativos y cualitativos para evaluar dos dimensiones clave: la capacidad de gestión 

institucional y los resultados de desarrollo. Sobre esta nueva metodología, Sánchez y 

Sepúlveda (2018) opinaron: 

 
De tal modo, la MDM se diseñó como un indicador clave para la gestión pública 

territorial, la cual permitirá obtener mejores resultados al interior de los municipios 

y enfocar las políticas nacionales a los retos más importantes en desarrollo 

territorial. Bajo esta nueva metodología se pretende evidenciar los avances anuales 

de las entidades territoriales, basándose en elementos objetivos e indicadores de 

resultado. (p. 38) 

 
La Medición de Desempeño Municipal (MDM) tiene dos componentes, cada uno 

compuesto por cuatro dimensiones. El componente de gestión, con sus dimensiones de 

movilización de recursos, ejecución de recursos, gobierno abierto y ordenamiento 

territorial. Y, en el componente de resultados, las dimensiones son educación, salud, 

servicios públicos y seguridad. En total considera 26 variables (DNP, 2023) y se apoya en 

múltiples sistemas y plataformas de información oficiales que garantizan la confiabilidad y 

trazabilidad de los datos analizados. 

 
● Formulario Único Reporte de Avances de la Gestión (FURAG). Constituye uno de 

los principales instrumentos de reporte institucional. A través de este formulario, los 
municipios reportan anualmente información sobre su gestión administrativa en 
relación con los componentes del Modelo Integrado de Planeación y Gestión 
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(MIPG). El FURAG permite evaluar aspectos clave como la planeación estratégica, 

la gestión financiera, el talento humano, la participación ciudadana, el control 

interno y la rendición de cuentas. 

● Sistema de Planeación e Información Territorial (SPI). Es una plataforma 
administrada por el Departamento Nacional de Planeación que centraliza 

información sobre procesos de planificación territorial, seguimiento a los planes de 
desarrollo, presupuestos participativos, inversiones públicas y ordenamiento 

territorial. Esta herramienta permite cruzar información intersectorial y territorial, y 
es clave para contextualizar los datos de desempeño a nivel municipal. A través del 
SPI se obtiene información tanto cualitativa como cuantitativa que complementa el 

análisis técnico del desempeño local. 

● Fuentes sectoriales oficiales (DANE, ministerios y superintendencias). La Medición 
del Desempeño Municipal también se basa en datos provenientes de entidades 
sectoriales como el Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE), 

el Ministerio de Educación Nacional, el Ministerio de Salud y Protección Social, el 
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, y la Superintendencia de Servicios 
Públicos Domiciliarios. Estas fuentes suministran indicadores relacionados con 

calidad y cobertura en educación, salud, acceso a servicios básicos, seguridad 
ciudadana, empleo y pobreza, entre otros. Los datos extraídos de estas entidades 

permiten evaluar la dimensión de resultados de desarrollo, es decir, el impacto que 
tiene la gestión institucional en el bienestar de la población. 

● Matriz técnica de indicadores. El Departamento Nacional de Planeación ha 
diseñado una matriz metodológica que organiza los indicadores de desempeño por 
dimensiones, subdimensiones y variables específicas. Esta matriz permite calcular 

un índice agregado de desempeño por municipio, mediante un sistema de 
puntuaciones normalizadas y ponderadas. La construcción de esta matriz se basa 

en criterios técnicos, relevancia estadística y coherencia con los objetivos de 
política pública territorial. Cada año, esta herramienta es ajustada para incorporar 
mejoras metodológicas y adaptar los indicadores a las realidades cambiantes del 

territorio. 

● Metodología estadística para agrupación y análisis comparativo. El proceso de 
análisis del desempeño se complementa con técnicas estadísticas multivariadas 
que permiten agrupar los municipios en tres categorías de capacidad institucional: 
alta, media y baja. Esta clasificación se realiza con el fin de garantizar 
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comparaciones homogéneas entre municipios con condiciones estructurales 

similares. De este modo, se evita la evaluación inequitativa entre municipios de 

grandes centros urbanos y municipios pequeños con limitaciones presupuestales o 

geográficas. Esta metodología garantiza un enfoque diferencial en la evaluación y 

promueve la equidad territorial. 

 
Estos instrumentos de evaluación de la MDM permiten inferir que todos los municipios no 

son medidos de igual manera, sino conforme a su categorización administrativa y 

socioeconómica, lo cual posibilita la adaptación de los criterios e indicadores de análisis a 

las particularidades estructurales, institucionales y territoriales de cada entidad. De esta 

manera, se asegura una valoración más rigurosa, contextualizada y diferenciada, que 

reconoce las asimetrías en capacidades de gestión, disponibilidad de recursos y 

condiciones de desarrollo local, contribuyendo así a una interpretación más precisa y justa 

de los resultados obtenidos. 

 
2.1 Modelo Integrado de Planeación y Gestión (MIPG) 
Existen diversos sistemas y modelos internacionales que se han desarrollado para guiar a 

los servidores públicos en el ejercicio de la gestión institucional. Estos sistemas 

proporcionan marcos normativos, herramientas prácticas y enfoques estratégicos que 

buscan mejorar la gobernanza, la eficiencia y la transparencia de cada Estado, como se 

ilustra a continuación: 

 
Tabla 2:    Comparación de enfoques modelos internacionales 

 

País Modelo Enfoque central Herramientas clave 

 
Unión Europea 

Common 

Assessment 

Framework 

Calidad total y 

autoevaluación 

Matrices de 

evaluación, mejora 

continua 

 
Canadá (MAF) 

Management 

Accountability 

Framework (MAF) 

Rendición de cuentas y 

desempeño 

 
Indicadores, auditorías 

Suecia 
Gobernanza en Red Autonomía y confianza 

institucional 
Contratos de gestión 
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Nueva Zelanda 
Managing for 

Outcomes (MfO) 
Gestión por resultados 

Presupuestos por 

resultados, KPIs 

 
Singapur 

Administración 

Pública de Alto 
Desempeño 

 
Excelencia institucional 

Capacitación, 

tecnología, 
meritocracia 

NOTA. Elaboración propia a partir de fuentes oficiales y organismos multilaterales. 
 
 

Por el contrario, Latinoamérica parte de una base institucional inestable y ambigua; las 

estructuras administrativas no han alcanzado plenamente los estándares del modelo 

burocrático weberiano como forma eficiente de organización que permite la especialización 

del trabajo, la coordinación de actividades y la toma de decisiones racionales y objetivas. 

Este formalismo normativo ha generado una paradoja institucional en donde la importación 

de modelos gerenciales de países anglosajones, sin un adecuado proceso de 

contextualización, no solo resulta limitada en su eficacia, sino que puede acentuar las 

disfunciones existentes, debilitando aún más la legitimidad y capacidad del aparato estatal 

latinoamericano, como lo señala Matas (2001): 

 
En la mayoría de los países latinos no es nada evidente, a diferencia de los países 

anglosajones, que estemos experimentando la transformación de un modelo 

burocrático hacia un modelo postburocrático debido a que, quizás, nunca hemos 

disfrutado de unas administraciones realmente burocráticas que respeten los 

parámetros weberianos. Nuestras construcciones burocráticas han sido sólo 

parciales en el sentido que han combinado una sobreburocratización estructural 

con una infraburocratización del comportamiento. En definitiva, la mayoría de los 

países latinos, en especial en América Latina, no han poseído instituciones 

burocráticas en el sentido moderno del término, ya que sólo las normas y los 

procesos formales han seguido los requisitos weberianos, pero los procesos reales 

y los valores han continuado siendo preburocráticos. (p. 20) 

 
La llamada “Nueva Gestión Pública” busca una administración pública más eficiente y 

orientada a resultados e incorporó mecanismos de control y transparencia para fortalecer 

la rendición de cuentas y la participación ciudadana en los procesos públicos. Esto permitió 

que los países latinoamericanos mejoraran sus procesos a partir de los años 80, 

impulsados por la redemocratización, el interés académico y el respaldo de organismos 
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multilaterales. Sin embargo, esta gestión pública debe contar con autoridades competentes 

y autónomas que permitan su implementación y ejecución, de acuerdo con la 

recomendación presentada por Oszlak (2003): 

 
Se requiere una autoridad de aplicación en materia de informatización de la gestión 

pública alejada de los avatares de la vida política, que mantenga continuidad en la 

ejecución de Planes Maestros y tenga la capacidad para efectuar las adaptaciones 

que surjan de los cambios en el papel del Estado, en las prioridades políticas y en 

el avance de las tecnologías de aplicación. (p. 30) 

 
En Colombia, la nueva gestión pública desarrolla propuestas valorativas que determinan 

la configuración de las organizaciones hacia argumentos como: estar en contra de la 

burocracia; defender el mercado como mecanismo óptimo para distribuir los beneficios; 

que el mérito y “ser dueños de sí mismos” son los mejores jueces sociales, debido a su 

condición técnica y neutral (Chica, 2011, p. 60), lo que podría desconocer las realidades 

institucionales y sociales de contextos desiguales. 

 
A lo largo de su historia, Colombia ha implementado diferentes modelos de gestión, desde 

la Constitución de 1991 hasta el Decreto 1499 de 2017. Se destacan avances como la 

creación de los sistemas de control interno (1993), desarrollo administrativo (1998), gestión 

de la calidad (2003) y el Modelo Integrado de Planeación y Gestión (en adelante MIPG), 

actualizado en 2017. Este último podría ser la solución contundente para las entidades 

territoriales que no implementaron el anterior sistema de gestión, por lo complicado de 

desarrollar o por simple evasión, ya que este último es obligatorio y de aplicación inmediata 

(Hernández, 2016, p. 459). 

 
Esta evolución normativa responde a la necesidad de integrar y articular los distintos 

sistemas de gestión en un solo modelo coherente, orientado a resultados, fortalecimiento 

institucional y creación de valor público. El MIPG actual constituye un marco único de 

referencia para las entidades públicas, facilitando la alineación entre planeación, ejecución, 

evaluación y control, en beneficio de la eficiencia, la transparencia y la satisfacción 

ciudadana. 
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Como concepto institucional, el MIPG es una herramienta que simplifica e integra los 

sistemas de desarrollo administrativo y gestión de calidad y los articula con el sistema de 

control interno, para hacer más sencillos y eficientes los procesos dentro de la entidad 

(DAFP, 2025). Este modelo involucra once entidades del Estado colombiano: Ministerio de 

Hacienda y Crédito Público, Ministerio de Tecnologías de la Información y las 

Comunicaciones, Secretaría de Transparencia, Departamento Nacional de Planeación, 

Ministerio de Justicia y del Derecho, Función Pública, Agencia Nacional de Defensa 

Jurídica, Colombia Compra Eficiente, Archivo General de la Nación, Contaduría General 

de la Nación y el Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE). Estas 

entidades se coordinan para implementar y fortalecer las 19 políticas públicas que buscan 

garantizar eficiencia, transparencia, calidad y mejor servicio a los ciudadanos en la 

administración pública: 1) planeación institucional; 2) gestión presupuestal y eficiencia del 

gasto público; 3) compras y contratación pública; 4) talento humano; 5) integridad; 6) 

transparencia, acceso a la información pública y lucha contra la corrupción; 7) 

fortalecimiento organizacional y simplificación de procesos; 8) servicio al ciudadano; 9) 

participación ciudadana en la gestión pública; 10) racionalización de trámites; 11) gobierno 

digital; 12) seguridad digital; 13) defensa jurídica; 14) mejora normativa; 15) gestión del 

conocimiento y la innovación; 16) gestión documental; 17) gestión de la información 

estadística; 18) seguimiento y evaluación del desempeño institucional; y 19) control interno 

(Función Pública, 2023). 

 
2.1.1 Objetivos del MIPG 
Son objetivos del MIPG: 

 
 

1. Fortalecer el liderazgo y el talento humano, buscando el desarrollo de capacidades 

en los servidores públicos y el fortalecimiento del rol del liderazgo institucional. 

2. Agilizar, simplificar y flexibilizar la operación, lo cual implica reducir la burocracia 

innecesaria y facilitar el cumplimiento de funciones misionales. 

3. Desarrollar una cultura organizacional sólida, que fomente valores compartidos, 

compromiso institucional y enfoque en resultados. 

4. Promover la coordinación interinstitucional, indispensable para la coherencia en la 

formulación e implementación de políticas públicas. 
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5. Facilitar y promover la efectiva participación ciudadana, como expresión del 

principio democrático y mecanismo de control social. (Función Pública, 2023) 

 
Estos cinco objetivos se encuentran articulados mediante tres ejes transversales: 

integridad, legalidad y cambio cultural, considerados motores esenciales para la 

generación de resultados y la transformación positiva del sector público. 

 
2.1.2 Principios del MIPG 
Representan los pilares éticos y técnicos del modelo: 

 
 

1. Integridad, transparencia y confianza: este principio busca consolidar una cultura 

institucional basada en la ética pública, la rendición de cuentas y la confianza 

ciudadana. 

2. Orientación a resultados: promueve la gestión enfocada en el logro de impactos 

concretos para la sociedad, superando la visión puramente procedimental. 

3. Articulación interinstitucional: se refiere a la necesidad de coordinación efectiva 

entre las entidades del Estado para lograr sinergias en la ejecución de políticas 

públicas. 

4. Excelencia y calidad: enfatiza el compromiso de las instituciones con altos 

estándares de desempeño, mejora continua y satisfacción de las necesidades 

ciudadanas. 

5. Aprendizaje e innovación: fomenta una gestión pública adaptativa, que incorpore 

conocimiento, tecnología y nuevas formas de resolver problemas públicos. 

6. Toma de decisiones basada en evidencia: alude al uso de información confiable, 

análisis de datos y evaluación para fundamentar las decisiones institucionales. 

(Función Pública, 2023) 

 
 
 

2.1.3 Dimensiones del MIPG 

El MIPG se estructura a partir de 7 dimensiones operativas, que permiten su 

implementación práctica y articulada dentro de las entidades públicas. Estas dimensiones 

actúan de manera interdependiente pero el centro del modelo es la Gestión Estratégica del 
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Talento Humano, considerado el eje fundamental de la administración pública, sustentado 

en principios de mérito e integridad. A su alrededor se articulan las siguientes dimensiones: 

 
1. Direccionamiento estratégico y planeación: define la orientación de la entidad en 

coherencia con los objetivos del Estado, mediante una planeación participativa y 

basada en resultados. 

2. Gestión con valores para resultados: promueve la eficiencia en el uso de los 

recursos y la generación de valor público mediante la alineación entre valores 

institucionales y metas concretas. 

3. Evaluación de resultados: permite medir el impacto de la gestión institucional y 

retroalimentar el proceso de toma de decisiones con base en evidencias. 

4. Gestión del conocimiento y la innovación: impulsa el aprendizaje organizacional, la 

generación de saberes institucionales y la incorporación de prácticas innovadoras. 

5. Información y comunicación: busca garantizar el acceso, la calidad y la circulación 

de la información tanto al interior como al exterior de las entidades. 

6. Control interno: actúa como mecanismo de autorregulación y vigilancia, 

asegurando el cumplimiento de la normatividad y la mejora continua de los 

procesos. (Función Pública, 2023) 

 
Aunque el modelo ha sido ampliamente reconocido como una herramienta de 

modernización del Estado colombiano, un informe evaluativo de la operatividad del MIPG 

generado por el Departamento Administrativo de la Función Pública (2021), indica que “La 

implementación del MIPG ha generado una carga administrativa adicional para las 

entidades, debido a la necesidad de cumplir con múltiples requerimientos y reportes, lo 

que puede desviar la atención de los objetivos misionales”. Así mismo, señala que: 

 
Las entidades territoriales presentan limitaciones en capacidades técnicas y 

recursos, lo que dificulta la implementación efectiva del MIPG y la generación de 

valor público. (Función Pública, 2021) 

 
Uno de los pilares del MIPG es el cambio cultural en la administración pública. Sin 

embargo, este cambio requiere procesos de largo plazo, liderazgo sostenido y voluntad 

política, condiciones que no siempre están presentes en las entidades, lo cual limita la 

transformación esperada. “El cambio cultural en las entidades públicas es un proceso de 
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largo plazo que requiere liderazgo y compromiso, factores que no siempre están presentes” 

(Equipo Jurídico CTC, s.f.). 

 
2.1.4 MIPG como política de Estado 
Como se mencionó anteriormente, el MIPG es el esfuerzo del Estado colombiano por 

modernizar su administración, hacerla más eficiente, transparente y enfocada en 

resultados, buscando el bienestar de la ciudadanía. Esto la convierte en una política 

pública que el Estado implementa para cambiar una situación que considera problemática, 

usando acciones dirigidas a alcanzar objetivos colectivos. Bajo el concepto de Roth (2002): 

 
Considero que una política pública designa la existencia de un conjunto conformado 

por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o deseables y por 

medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una institución 

u organización gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de 

actores individuales o colectivos para modificar una situación percibida como 

insatisfactoria o problemática. (p. 27) 

 
Entonces, las políticas públicas no sólo proveen servicios; también buscan modificar 

comportamientos sociales, como reducir el consumo de tabaco, aumentar la escolarización 

o cambiar prácticas internas de servidores públicos y directivos para que gestionen mejor, 

con rendición de cuentas, enfoque en resultados, y cultura de planeación. 

 
Desde el enfoque de André Noël Roth, el MIPG puede ser visto como una política pública 

racionalizada, con una lógica tecnocrática basada en indicadores y procesos 

estandarizados, lo que puede chocar con realidades institucionales más caóticas o 

complejas. Aun así, el modelo se rige bajo 19 políticas de gestión y desempeño descritas 

anteriormente, que son el marco de referencia para el funcionamiento y accionar de las 

entidades territoriales. 

 
2.2 Gestión Estratégica del Talento Humano (GETH) 
Bajo la teoría weberiana, los funcionarios burocráticos tienen un papel crucial en la 

implementación de la racionalidad y la eficiencia en la organización. Weber describe al 

funcionario como alguien que es contratado por sus habilidades técnicas y conocimientos 
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especializados, que tiene un estatus y una carrera dentro de la burocracia. “La ocupación 

de un cargo es una profesión” (2011, p. 10). El funcionario tiene un grado de autoridad y 

responsabilidad claramente definido en la jerarquía, y su trabajo se basa en la aplicación 

objetiva y neutral de reglas y procedimientos estandarizados. 

 
Como se definió en el anterior capítulo, la estructura burocrática de las entidades 

territoriales está conformada por diferentes dependencias que tienen funciones y 

responsabilidades específicas en el marco de la gestión pública. Estas entidades 

territoriales tienen un cuerpo de funcionarios y empleados públicos que se encargan de la 

gestión y administración de los recursos públicos y de la prestación de servicios a la 

ciudadanía, sujetos a normas y regulaciones específicas en cuanto a su nombramiento, 

carrera administrativa, remuneración y responsabilidades, con el fin de garantizar una 

gestión pública eficiente y transparente. 

 
En Colombia, la burocracia está vista como el exceso de reglas y procedimientos que 

dificultan la toma de decisiones y la resolución de problemas por rigidez en su estructura y 

procesos. Es criticada por la dificultad en la adaptación a cambios en el entorno y la 

innovación, la lentitud en la toma de decisiones y la excesiva carga administrativa. Por su 

parte, los funcionarios y empleados públicos son percibidos como fríos e impersonales, por 

lo que, aunado a casos de corrupción, generan desconfianza por parte de la ciudadanía. 

Frente a este escenario, la función pública debe contribuir al bienestar de los ciudadanos, 

en este sentido los funcionarios, servidores e instituciones públicas deben prepararse y 

formarse para prestar una utilidad social, como lo plantea Max Weber. Son los funcionarios 

y el servidor público el instrumento que tienen los ciudadanos para acercarse al Estado y 

servirse de este, por ello su conocimiento e idoneidad en el ámbito laboral debe regirse 

bajo los principios constitucionales y de la administración pública, así como de la ética y la 

moralidad administrativa. Sin embargo, para el ciudadano en general la percepción sobre 

la prestación del servicio público en todos los sectores, así como la atención al usuario en 

las entidades del Estado tiene por lo general una valoración negativa, considerando al 

funcionario o servidor público como ineficiente y en contravía de la esencia del servicio 

público. 

 
El MIPG reconoce al talento humano como el recurso más valioso del que disponen las 

entidades públicas, constituyéndose como un factor crítico de éxito para el logro de 
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Atributo 1 

 
objetivos institucionales y la generación de valor público (Función Pública, 2023). Por ello, 

la dimensión de talento humano tiene, como propósito central, fortalecer las capacidades 

de los servidores públicos, asegurar su alineación con los objetivos misionales de las 

entidades y promover una cultura de integridad y compromiso con el ciudadano. Esta 

dimensión se estructura en tres componentes clave: 

 
1. Política de Gestión Estratégica del Talento Humano: propone la alineación de las 

prácticas de gestión del talento con las necesidades de cada entidad. Incluye una 

ruta de acción compuesta por cinco pasos: disponer de información, diagnosticar 

la gestión, elaborar un plan, implementar las acciones y evaluar la gestión. Esta 

política busca articular procesos como la planeación, el ingreso, el desarrollo, el 

retiro y la promoción del compromiso de los servidores. 

2. Ciclo de Gestión del Talento Humano: orientado a la consolidación de buenas 

prácticas y acciones críticas que favorezcan el fortalecimiento de capacidades en 

términos de esfuerzo, productividad e integridad. Este enfoque permite materializar 

los objetivos institucionales mediante el acompañamiento integral al servidor 

público a lo largo de su vida laboral. 

3. Política de Integridad: se centra en la promoción de una cultura organizacional 

basada en la legalidad, la ética y la confianza ciudadana. Se sustenta en un código 

de integridad que enmarca los valores fundamentales del servicio público: 

honestidad, compromiso, justicia, diligencia y respeto. 

 
Teniendo en cuenta que la dimensión de talento humano del MIPG se fundamenta en una 

gestión estratégica, ética y orientada al desarrollo integral del personal público, la Función 

Pública establece once atributos de calidad. A partir de estos, es posible alinear el 

desempeño del talento humano con las necesidades institucionales, las expectativas de 

los grupos de valor y los principios del servicio público. 

 
Tabla 3:    Atributos de calidad de la dimensión de talento humano 
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Atributo 2 
Gestión del talento articulada con la planeación 

institucional 

Atributo 3 Armonía con la normativa laboral vigente 

Atributo 4 
Conocimiento de políticas, estructuras operativas y 

fundamentos de la entidad 

Atributo 5 Fortalecimiento de conocimientos y competencias 

Atributo 6 Compromiso con la excelencia en el desempeño 

Atributo 7 
Interiorización de los valores del servicio público en la 

práctica diaria 

Atributo 8 
Protección integral del bienestar, a través de condiciones 

seguras y saludables de trabajo 

Atributo 9 
Búsqueda de altos niveles de productividad y 

cumplimiento de resultados 

Atributo 10 
Preparación del talento humano para su retiro laboral de 

forma digna y planificada 

 
Atributo 11 

Resalta el rol del equipo directivo como ejemplo de 

liderazgo ético, centrado tanto en resultados como en el 

desarrollo de las personas 

NOTA. Elaboración propia. Fuente Función Pública, 2023 

https://www1.funcionpublica.gov.co/web/mipg 

En conjunto, estos atributos configuran un enfoque integral que busca posicionar al talento 

humano como eje transversal en la consolidación de una administración pública moderna, 

eficiente y centrada en el ciudadano. Pero ¿funciona realmente esta política del MIPG para 

todas las entidades del territorio nacional? 

Como se mencionó anteriormente, los municipios de quinta y sexta categoría en Colombia 

carecen de condiciones que les permita desarrollarse a niveles iguales a los de otras 

categorías. Por ello, la dimensión del talento humano aplicada en territorio presenta retos 

particulares debido a las limitaciones en recursos financieros, infraestructura institucional 

y capacidad técnica. Por ejemplo, los municipios grandes tienen secretarías, oficinas de 

talento humano y presupuesto para formación, mientras que muchos municipios pequeños 

tienen una sola persona encargada de todo el componente administrativo. Lo mismo 

sucede con la ubicación geográfica, el nivel de conectividad, el acceso a educación y 
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servicios públicos afectan directamente la disponibilidad de talento humano capacitado y 

la posibilidad de implementarlo de manera eficiente, entre otros aspectos. 

 
Desde un contexto teórico hay que superar el paradigma instrumental de considerar a las 

personas como medios para adoptar una gestión ética, integral y humanista del talento 

humano, tal como lo señala Solesdipa (2018): 

 
Indistintamente, la literatura científica sobre gestión organizacional se refiere a: 

gestión de recurso humano, gestión del talento humano, gestión del capital 

humano, gestión de personas, gestión humana, pero lo fundamental es su 

contenido; la consideración del ser humano como tal en su integridad y no como un 

recurso o un medio, sino como un fin. Además de conocimiento, motivación, valores 

y competencias; es el mejoramiento humano con perspectiva ética, sumado a 

integrar el respaldo en la aplicación de planes de desarrollo, así como la 

implementación de espacios para la participación y diagnóstico estratégico con la 

impronta del hombre. (s.p.) 

 
En tal sentido, para considerar a la persona funcionario, contratista, empleado o cualquier 

otra nominación de acuerdo a su vinculación con la administración pública, como eje 

central para el cumplimiento de los objetivos misionales, el ente territorial, para el caso el 

municipio de quinta o sexta categoría, deberá reconocer su papel no sólo como ejecutor 

de tareas, sino como sujeto de derechos, portador de conocimientos, valores y potencial 

transformador. Esto implica implementar una gestión humana basada en el respeto por su 

dignidad, la formación continua, la participación activa en la planeación institucional, la 

creación de condiciones laborales dignas y sostenibles, además de superar la acción 

corrosiva del clientelismo, tal como lo cita Leal “En la Colombia actual, el clientelismo no 

es un simple factor de la política. Su acción corrosiva se deriva del papel fundamental que 

cumple como articulador del sistema político” (2018, p. 356). 



 

 



 

 

 
 

 
3. Estudio de caso: municipio de Fosca, 

Cundinamarca 
 

Con el fin de aplicar los conceptos teóricos abordados previamente, fue necesario realizar 

un estudio de caso en territorio, a partir de los resultados de desempeño institucional 

obtenidos por entidades territoriales (municipios) para la vigencia 2022. El municipio 

seleccionado fue Fosca, el cual, forma parte del departamento de Cundinamarca, se 

encuentra ubicado a 90 kilómetros de la ciudad de Bogotá, vía Villavicencio – Meta, con 

temperaturas bajas y paisajes montañosos. Este municipio fundando en 1870 se destaca 

por su riqueza natural, histórica y cultural. El Cerro de la Virgen es un atractivo principal 

para el ecoturismo y la peregrinación local; la Iglesia de San Juan Bautista, del siglo XVIII, 

es un símbolo arquitectónico e histórico del municipio. Las festividades en honor al santo 

patrono “San Juan Bautista”, incluyen procesiones y ferias artesanales que atraen a 

numerosos visitantes. Actualmente registra una población de 6.697 habitantes y su 

economía se basa en la agricultura, destacándose el cultivo de papa, maíz y hortalizas así 

como en artesanías de madera y tejidos, según registros de la Gobernación de 

Cundinamarca. (anexo 5) 

 
Los registros históricos de la Contaduría General de la Nación, muestran que Fosca ha 

sido clasificado consecutivamente como municipio de sexta categoría desde el año 2002.1 

Así mismo, los registros generados por el Departamento Nacional de Planeación (DNP) 

para la vigencia 2022, publicados a través del portal web oficial, arrojaron que el municipio 

de Fosca obtuvo un 36,69% en la medición de desempeño municipal, convirtiéndose en el 
 

 
 

 
1 Como lo informa el historial de categorías de municipios de la Contaduría General de la Nación. 
Este documento fue recuperado de: https://www.contaduria.gov.co/categorizacion-de- 
departamentos-distritos-y-municipios 
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tercer municipio con más bajo desempeño de los 116 municipios de sexta categoría 

pertenecientes al departamento de Cundinamarca. 

 
El informe presentado por el DNP registra datos de municipios de la misma categoría 

ubicados en el mismo territorio, que obtuvieron resultados superiores al 70%, por lo cual, 

es pertinente revisar y analizar los factores que pudieron incidir en los resultados obtenidos 

por el municipio de Fosca para la vigencia 2022. Para ello, se acudió a los informes de 

gestión presentados por la administración municipal para las vigencias 2022 y 2023, 

encontrando lo siguiente: 

 
Vigencia 2022. 

 
 

1. Planeación y alineación estratégica: el informe señala el cumplimiento de metas 

alineadas con el Plan de Desarrollo “Fosca Social y Competitiva en función del 

Desarrollo Municipal 2020-2023”. Se observa una intención de articulación 

interinstitucional entre dependencias, especialmente desde la Dirección Financiera, 

para coadministrar el presupuesto. Sin embargo, el documento carece de una 

descripción clara y evaluativa de los indicadores de resultado o impacto, lo que 

limita el análisis de efectividad de las acciones frente a las metas del Plan de 

Desarrollo. 

2. Gestión fiscal y recaudo tributario: se evidencia un aumento en el recaudo por 

concepto de impuestos. Se destacan estrategias de alivios tributarios y acuerdos 

de pago, pero, aunque hay avances, el componente de cartera morosa sigue siendo 

alto, y sólo en 2022 se otorgaron 17 prescripciones por impuestos vencidos. La 

actualización de los manuales de fiscalización y cobro coactivo es reciente y su 

impacto aún no se mide. 

3. Ejecución presupuestal: se presenta un desglose detallado de los ingresos 

tributarios y no tributarios. Se logró una ejecución aceptable en tributos claves 

(predial: 76,78%, ICA: 156,83%). Falta un análisis integral de la ejecución del gasto. 

Aunque se menciona la gestión de inversión y funcionamiento, no se desglosa su 

ejecución en términos de cobertura, eficiencia o impacto sectorial. 

4. Gestión del talento humano: se observa cumplimiento formal en pagos de nómina 

y prestaciones. El informe proporciona una tabla detallada de los funcionarios con 

sueldos, subsidios y deducciones. El enfoque en el talento humano es netamente 
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operativo y financiero. No se incluyen acciones de formación, bienestar, clima 

organizacional o fortalecimiento de capacidades. La dependencia de cargos en 

provisionalidad indica inestabilidad institucional. 

5. Transparencia y rendición de cuentas: se cumplió con la entrega de informes a 

todas las plataformas exigidas por ley (SIA, CGR, CGN, FUT, etc.). Se realizaron 

conciliaciones mensuales y reportes tributarios permanentes. La rendición de 

cuentas en el documento es descriptiva pero no analítica. No hay un balance crítico 

ni una identificación explícita de logros, obstáculos o planes de mejora. 

 
Vigencia 2023. 

 
 

1. Planeación y ejecución presupuestal: se reporta una ejecución razonable del gasto. 

No se especifica el impacto de las inversiones ni su distribución sectorial. Se 

menciona el “gasto público social”, pero sin vinculación directa a indicadores 

sociales medibles o logros alcanzados. 

2. Gestión fiscal y cobro coactivo: en 2023 no se otorgaron prescripciones al impuesto 

predial, lo que indica una mejora respecto a 2022. Se detalla el número de 

expedientes en cobro coactivo. Aunque hay avance en el control de la cartera, la 

morosidad sigue siendo alta, lo que refleja debilidades estructurales en la cultura 

tributaria local y en los mecanismos de fiscalización activa. 

3. Gestión administrativa y organizacional: se hace referencia a la adopción del MIPG 

y del MECI (Modelo Estándar de Control Interno), lo cual da cuenta de alineación 

con estándares nacionales. Se realizaron auditorías internas a procesos clave 

como la gestión contractual y la atención al ciudadano. Persisten retrasos en la 

publicación de contratos en el SECOP. La gestión del talento humano continúa 

centrada en lo operativo; no se documentan acciones formativas ni de bienestar 

institucional. 

4. Sectores estratégicos: el informe del segundo semestre de 2023 muestra 

continuidad en proyectos agroambientales, y una transición ordenada entre 

funcionarios, pero no se detallan resultados cuantificables en productividad rural, 

conservación ambiental o fortalecimiento organizativo de comunidades 

campesinas. 

5. Control interno y transparencia: se realizaron auditorías semestrales 

independientes de control interno bajo el marco legal vigente (Ley 87 de 1994 y 
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Decreto 2106 de 2019). La gestión de riesgos aún se basa en mapas heredados 

de 2020 y depende de notificaciones informales de los funcionarios. 

 
Con base en este análisis, se identificó que durante las vigencias 2022 y 2023, la gestión 

del talento humano en el municipio de Fosca se mantuvo centrada en una lógica operativa, 

enfocada principalmente en el cumplimiento de las obligaciones contractuales y el pago 

oportuno de la nómina. Aunque se evidencia un manejo formal adecuado de los registros 

financieros y de personal, no se reportan avances en aspectos estratégicos como la 

formación continua, la evaluación del desempeño, la profesionalización del servicio público 

o el bienestar institucional. 

 
3.1 Hipótesis 
Atendiendo los resultados de medición de desempeño municipal obtenidos por el municipio 

de Fosca, Cundinamarca, y los informes de gestión generados por el mismo ente territorial, 

se plantea la siguiente hipótesis: 

 
La falta de recursos financieros y humanos es un factor que influye en el bajo 

desempeño institucional de los municipios de sexta categoría en Colombia, a partir 

de dos variables: 

 
V1. Disponibilidad de talento humano: existencia de personal calificado y 

capacitado para desempeñar las funciones y responsabilidades necesarias en una 

organización, en este caso, en el contexto municipal. 

 
V2. Nivel de capacitación del personal: habilidades interpersonales, competencias 

digitales, gestión del cambio, ética y valores institucionales. 

 
Pero, para avanzar en la demostración de esta hipótesis, se hace necesario incluir la 

percepción tanto de las personas que laboran o prestan sus servicios en la administración, 

así como de la ciudadana que constituye un elemento fundamental en la evaluación y 

orientación de la gestión pública, al reflejar el nivel de confianza, satisfacción y legitimidad 

que la ciudadanía otorga a las instituciones. "La medición de la percepción ciudadana 

permite conocer cómo los ciudadanos experimentan la gestión pública, generando 
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insumos clave para mejorar la toma de decisiones, aumentar la legitimidad institucional y 

promover una administración más cercana y efectiva” (DAFP, 2022). 

 
3.2 Metodología 
Se realizó una encuesta a las personas que prestan servicios en la alcaldía municipal de 

Fosca, sin tener en cuenta su tipo de vinculación contractual. Esto se realizó bajo una 

metodología de observación y generación de datos, y atendiendo el pluralismo 

metodológico de André Noël Roth (2007), que invita a evaluar el MIPG, no sólo con datos 

numéricos, sino también con estudios de caso, entrevistas, percepciones ciudadanas, etc: 

 
La explosión numérica de estudios y de análisis relativos a las políticas públicas de 

todo tipo, con gran énfasis en la presentación de datos cuantitativos, no ha reflejado 

una preocupación similar por los aspectos epistemológicos y teóricos del análisis. 

Rara vez los estudios intentan enmarcarse de manera explícita en una perspectiva 

epistemológica o en un enfoque teórico. (p.46). 

 
Bajo esta concepción, se realizó una encuesta estructurada a los habitantes del municipio, 

con el fin de obtener datos que permitan identificar las variables estructurales y 

administrativas que inciden en el bajo desempeño institucional de los municipios de sexta 

categoría. 

 
Se realizó visita personal al municipio de Fosca previa concertación con funcionarios de la 

alcaldía municipal. La actual secretaria de Gobierno autorizó el ingreso de la estudiante a 

las instalaciones para interactuar con los profesionales y personas de apoyo que se 

encontraban realizando actividades ese día. Se les explicó el contexto académico sobre el 

cual se realizaba el ejercicio y se les agradeció su participación activa en el mismo. La 

entrevista se entregó en medio impreso para que cada participante tuviera el tiempo y la 

disposición para leer las preguntas formuladas y responder conforme su criterio 

 
Posteriormente, se recopiló el material y se realizó la encuesta a los habitantes del 

municipio que se encontraban en el parque central ubicado frente a las instalaciones de la 

alcaldía municipal, quienes apoyaron el ejercicio una vez informados de su finalidad. Las 
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siguientes preguntas formaron parte del instrumento (entrevista) que se aplicó a los 

funcionarios/contratistas del municipio de Fosca (anexo 1) 

 
1. ¿Sabía usted que, el municipio de Fosca presentó un bajo desempeño institucional en 

la vigencia 2022? 
2. ¿Cómo percibe el desempeño actual del municipio de Fosca? 

3. ¿Cuál, considera, es el mayor problema en el bajo desempeño institucional que presentó 

o presenta el municipio de Fosca? 

4. ¿Qué mecanismos existen en el municipio para evaluar el desempeño del talento 

humano de la alcaldía? 

5. ¿Con qué frecuencia se realizan jornadas de capacitación y desarrollo profesional al 

personal de planta de la alcaldía municipal? 
6. ¿Conoce cómo opera el Modelo Integrado de Planeación y Gestión (MIPG)? 

7. ¿De qué manera se involucra a los diferentes actores del municipio (empleados, 

ciudadanía, etc.) en la implementación del MIPG? 

8. ¿Considera que la implementación del MIPG influye en la toma de decisiones 

estratégicas dentro del municipio? 

9. ¿Cuáles considera que son los factores internos que más afectan la medición del 

desempeño institucional en su municipio? (Puede seleccionar más de una opción). 

10. ¿Qué aspectos de la gestión del talento humano considera que contribuyen a los bajos 

índices de desempeño institucional en su municipio? (Puede seleccionar más de una 

opción). 

11. ¿Qué mecanismos se utilizan para medir la eficiencia en la ejecución de proyectos y 

políticas públicas en su municipio? (Puede seleccionar más de una opción). 

12. ¿Cuáles han sido las principales dificultades que ha enfrentado su municipio al intentar 

mejorar el desempeño institucional? (Puede seleccionar más de una opción). 

 
Las siguientes preguntas formaron parte del instrumento (encuesta) que se aplicó a los 

habitantes del municipio de Fosca (anexo 2): 

 
1. ¿Qué tan importante es que la alcaldía municipal facilite la participación de la ciudadanía 

en la toma de decisiones? 

2. ¿Qué tan importante es que los ciudadanos tengan acceso fácil y claro a la información 

sobre la gestión del Gobierno municipal? 
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3. ¿Qué tan importante es que la alcaldía municipal sea eficiente en la prestación de 

servicios públicos? 
4. ¿Qué tan importante es contar con plataformas tecnológicas de atención al ciudadano? 

5. ¿Considera que los funcionarios públicos están comprometidos laboralmente con la 

alcaldía municipal? 

6. ¿Qué tan importante es que los valores de un empleado público se correspondan con 

los valores de la entidad en la que trabaja? 

7. ¿Es importante informarse sobre las capacidades institucionales de la alcaldía 

municipal? 

8. Las personas que laboran o prestan servicios en la alcaldía municipal, ¿deben tener 

experiencia e idoneidad para ejercer un cargo público? 

9. ¿Qué tan importante es que los empleados de la alcaldía reciban capacitaciones 

constantes para mejorar su desempeño? 

10. ¿Qué tan importante consideras que los procesos de contratación en la alcaldía sean 

transparentes y equitativos? 

11. ¿Qué tan importante consideras que los servidores públicos cumplan con sus horarios 

y responsabilidades de manera disciplinada? 

12. ¿Qué tan importante es que la alcaldía garantice condiciones laborales justas y un 

ambiente de trabajo adecuado para sus empleados? 

13. ¿Qué tan importante consideras que la alcaldía promueva el bienestar y la motivación 

de sus trabajadores? 

14. ¿Qué tan importante consideras que la alcaldía rinda cuentas sobre la labor y 

actividades de sus funcionarios? 

15. ¿Qué tan importante es que los funcionarios sean accesibles y escuchen las 

necesidades de la ciudadanía? 



 

 



 

 

 
 

 
4. Análisis de datos obtenidos 

 
4.1 Entrevista aplicada a funcionarios o contratistas 
Se aplicó una entrevista estructurada a un grupo de funcionarios y contratistas que laboran 

o prestan servicios en diferentes dependencias de la alcaldía municipal de Fosca, 

Cundinamarca, con el propósito de identificar percepciones sobre el desempeño 

institucional, sus causas y los factores que influyen en la gestión pública local, obteniendo 

los siguientes resultados (anexo 3): 

 
Conocimiento y percepción del desempeño institucional 
Sólo uno de los encuestados manifestó estar al tanto del bajo desempeño institucional 

registrado por el municipio en la vigencia 2022, lo cual sugiere un bajo nivel de apropiación 

o comunicación interna sobre los resultados de gestión. No obstante, al preguntar por la 

percepción del desempeño actual, cinco personas lo calificaron como “bueno” y tres como 

“regular”, lo que indica una valoración mayoritariamente positiva, a pesar de los 

antecedentes. 

 
Causas del bajo desempeño institucional 
Frente a las posibles causas del bajo desempeño institucional, la mayoría de los 
participantes señalaron la falta de coordinación entre las distintas áreas administrativas 

como el principal factor. También mencionaron la falta de recurso humano y la complejidad 

de los procesos administrativos, lo cual revela limitaciones tanto estructurales como 

organizativas. 

 
Evaluación del talento humano y capacitación 
En cuanto a los mecanismos existentes para evaluar el desempeño del talento humano, 
se evidenció un bajo conocimiento general: únicamente se mencionó la utilización del 

instrumento FURAG como herramienta de evaluación. En relación con la capacitación del 
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personal, tres personas señalaron que no se realizan jornadas de formación, mientras que 

las demás indicaron que estas son esporádicas (dos o tres al año), lo que podría afectar 

negativamente el fortalecimiento de capacidades institucionales. 

 
Conocimiento e implementación del MIPG 
Sólo uno de los entrevistados afirmó conocer el funcionamiento del Modelo Integrado de 

Planeación y Gestión (MIPG), lo cual es preocupante considerando que dicho modelo 

constituye el principal instrumento del Gobierno nacional para la modernización de la 

administración pública. La baja apropiación del modelo también fue señalada como una 

dificultad para mejorar el desempeño institucional. 

 
Factores internos que afectan la gestión 
Los principales factores internos que, según los entrevistados, afectan la medición del 

desempeño institucional fueron: la alta rotación de personal, la falta de capacidades 

técnicas, y la escasa articulación entre dependencias. Estos hallazgos coinciden con 

percepciones negativas respecto al manejo del talento humano y a la falta de continuidad 

en los procesos administrativos. 

 
Aspectos críticos de la gestión del talento humano 
La falta de evaluación del desempeño, la escasa capacitación, la baja motivación del 

personal y la ausencia de liderazgo efectivo fueron los aspectos más señalados como 

problemáticos dentro de la gestión del talento humano. Estos elementos podrían explicar 

en parte los bajos niveles de eficacia institucional reportados. 

 
Evaluación de la eficiencia institucional 
Pocos entrevistados mencionaron mecanismos formales para evaluar la eficiencia en la 
ejecución de políticas públicas. Sólo se reportó el uso de indicadores de resultados e 

impactos y la existencia de informes de seguimiento y evaluación periódica, lo cual 

evidencia la necesidad de fortalecer la cultura de evaluación y monitoreo dentro del 

municipio. 

 
Principales dificultades para mejorar 
Finalmente, entre las dificultades identificadas para mejorar el desempeño institucional se 

encuentran: la falta de recursos financieros, la resistencia al cambio por parte del personal, 
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la alta rotación de funcionarios, y la poca participación ciudadana. Estos elementos 

evidencian tanto restricciones estructurales como barreras culturales que limitan el 

fortalecimiento de la gestión pública en el municipio de Fosca. 

 
4.2 Encuesta aplicada a ciudadanía en general 
Se aplicó una encuesta general formulada en una escala de 1 al 5 a veinte personas 

habitantes del municipio de Fosca, Cundinamarca, con el fin de identificar y analizar su 

percepción respecto de la gestión que viene realizando la actual administración municipal, 

su participación e impacto en la toma de decisiones, obteniendo los siguientes resultados 

(anexo 4): 

 
Participación ciudadana – Promedio: 4.30 
La comunidad valora positivamente que se facilite su participación en la toma de 

decisiones, aunque este aspecto tiene el promedio más bajo de la encuesta. 

 
Acceso a información de gestión – Promedio: 4.45 
Los encuestados consideran importante que puedan tener acceso claro y fácil a la gestión 

gubernamental. 

 
Eficiencia en servicios públicos – Promedio: 4.50 
Hay un consenso fuerte sobre la importancia de la eficiencia en la prestación de servicios, 

clave para la legitimidad institucional. 

 
Plataformas tecnológicas de atención – Promedio: 4.40 
La ciudadanía reconoce la necesidad de hacer uso de herramientas tecnológicas para 

facilitar el contacto con la alcaldía, aunque hay margen de mejora en percepción o 

cobertura. 

 
Compromiso laboral de funcionarios – Promedio: 4.30 
Aunque bien valorado, este ítem sugiere que parte de la ciudadanía podría tener reservas 

o experiencias negativas sobre el nivel de compromiso del personal que labora en la 

administración local. 
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Coherencia entre valores personales e institucionales – Promedio: 4.75 
Uno de los aspectos mejor valorados. La comunidad espera una fuerte alineación ética 

entre el empleado público y la entidad. 

 
Capacidades institucionales – Promedio: 4.65 
La ciudadanía considera importante poder informarse sobre las capacidades de la alcaldía, 
lo cual apunta a un interés en la estructura y desempeño institucional. 

 
Experiencia e idoneidad en cargos públicos – Promedio: 4.60 
Existe una percepción clara de que el perfil de los funcionarios debe cumplir altos 

estándares de calidad profesional. 

 
Capacitación continua – Promedio: 4.55 
Se valora que los empleados públicos reciban formación constante, reflejando una 

expectativa por mejora continua en el servicio. 

 
Transparencia en contratación – Promedio: 4.35 
La puntuación podría indicar cierta desconfianza o desconocimiento sobre los procesos 

actuales. Es un área crítica para reforzar la confianza ciudadana. 

 
Disciplina y cumplimiento laboral – Promedio: 4.50 
Se espera que los servidores públicos cumplan rigurosamente con sus funciones y 

responsabilidades. 

 
Condiciones laborales justas – Promedio: 4.80 
Este es el ítem más valorado de la encuesta. Refleja una fuerte preocupación por el 

bienestar de los trabajadores de la alcaldía. 

 
Bienestar y motivación del personal – Promedio: 4.35 
Este resultado puede estar señalando la necesidad de fortalecer programas internos de 

reconocimiento y motivación. 
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Rendición de cuentas – Promedio: 4.50 
La ciudadanía espera claridad y responsabilidad por parte de los funcionarios, lo que 
refuerza la demanda por transparencia institucional. 

 
Accesibilidad de los funcionarios – Promedio: 4.50 
Se espera una relación cercana entre funcionarios y ciudadanía, donde la escucha activa 

sea una prioridad. 

 
El análisis de entrevistas a funcionarios y encuestas a ciudadanos en el municipio de 

Fosca, Cundinamarca, evidencia una brecha entre la percepción interna de la gestión 

pública y la visión de la ciudadanía. Mientras que los funcionarios identifican debilidades 

como la falta de coordinación, escasa capacitación, alta rotación de personal y bajo 

conocimiento del Modelo Integrado de Planeación y Gestión (MIPG), la ciudadanía valora 

positivamente aspectos como la eficiencia en los servicios, la transparencia y las 

condiciones laborales del personal. 

 
No obstante, tanto funcionarios como ciudadanos coinciden en señalar la necesidad de 

mejorar la articulación institucional, fortalecer la evaluación del desempeño y ampliar la 

participación ciudadana. El estudio resalta la urgencia de implementar acciones que 

mejoren la comunicación interna, el liderazgo, la cultura organizacional y el fortalecimiento 

del talento humano para elevar el desempeño institucional de forma sostenible. 

 
El rendimiento institucional no depende únicamente de recursos físicos o financieros, sino 

de factores intangibles como: la cultura organizacional, el liderazgo, la capacidad del 

talento humano, la gestión del conocimiento y la coherencia entre valores personales e 

institucionales. Desde esta perspectiva, los problemas identificados en la alcaldía de Fosca 

(alta rotación, falta de liderazgo, débil comunicación interna, desconocimiento del MIPG) 

reflejan una debilidad estructural del capital organizacional, que limita la capacidad de 

generar valor público, sostenibilidad en la gestión y mejora continua. 

 
Bajo la teoría el nuevo institucionalismo en la gestión pública, el desempeño institucional 

se ve afectado no solo por factores técnicos, sino también por las reglas, valores y rutinas 

que guían el comportamiento dentro de las instituciones. En ese sentido, la baja 

apropiación del MIPG y de instrumentos de evaluación como el FURAG revela una escasa 
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institucionalización de las políticas públicas; la resistencia al cambio y la escasa 

articulación entre dependencias responden a patrones institucionales arraigados, difíciles 

de modificar sin intervenciones estructurales y culturales y, finalmente la disociación entre 

la percepción ciudadana (positiva) y la autoevaluación institucional (crítica) puede 

interpretarse como resultado de una lógica institucional más simbólica que sustantiva: es 

decir, se cumplen formas externas sin transformar las prácticas internas. 

 
Ahora bien, desde una perspectiva de Gobernanza Pública, en los resultados obtenidos se 

puede analizar cómo interactúan los distintos actores: Estado, ciudadanía y sociedad civil, 

en la toma de decisiones y la gestión pública. La baja participación ciudadana efectiva, 

pese a buenas percepciones generales, puede indicar que existen mecanismos formales 

de participación, pero no se traducen en incidencia real. La fragmentación institucional y la 

falta de coordinación reflejan una gobernanza vertical o burocrática, en lugar de una red 

colaborativa, por último, la resistencia al cambio y la baja apropiación del MIPG sugieren 

que no hay una cultura de gobernanza basada en resultados ni en la co-creación de 

políticas públicas. 



 

 

 
 

 
5. Conclusiones y recomendaciones 

 
5.1 Conclusiones 
El Modelo Integrado de Planeación y Gestión (MIPG) constituye una política pública de 

carácter estatal con aplicación transversal y obligatoria en todas las entidades del orden 

nacional y territorial para garantizar la continuidad administrativa, la articulación entre la 

planeación, la gestión y el control, y la orientación al cumplimiento de los fines esenciales 

del Estado, consagrados en el artículo 209 de la Constitución política de Colombia. Este 

modelo promueve un enfoque de gestión pública centrado en el ciudadano, fortaleciendo 

la capacidad institucional y facilitando el seguimiento al desempeño institucional. 

 
Como se mencionó en el capítulo segundo, otros países han adoptado modelos de gestión 

similares que han funcionado y han permitido que ejecuten sus políticas orientadas al 

bienestar de sus habitantes. Estos modelos no sólo responden a contextos específicos, 

sino que constituyen referentes internacionales para la modernización de la administración 

pública en países como Colombia, donde persisten desafíos asociados a la debilidad 

institucional en algunas regiones, la fragmentación normativa y la necesidad de fortalecer 

el enfoque territorial de la gestión pública. 

 
Después de abordar el estudio teórico y realizar el ejercicio práctico, resulta válido 

cuestionarse si el MIPG funciona en Colombia de acuerdo a su concepto y aplicado en 

entidades territoriales de diferentes condiciones como los municipios de quinta y sexta 

categoría. Diferentes estudios académicos sugieren que el MIPG en Colombia ha 

avanzado significativamente, tanto en resultados cuantitativos como en cultura 

organizacional. Sin embargo, su implementación aún enfrenta retos relacionados con 

adaptación a contextos locales, madurez institucional y fortalecimiento de capacidades, 

como es el caso de los municipios de sexta categoría, caracterizados por bajos ingresos 

fiscales, escasa planta administrativa y limitada capacidad técnica, teniendo que enfrentar 



48 Implementación del Modelo Integrado de Planeación y Gestión 
 

 
dificultades para adoptar adecuadamente las siete dimensiones del MIPG, particularmente 

en áreas como control interno, evaluación de resultados y gestión del conocimiento. En 

estos contextos, la administración municipal prioriza generalmente la atención de servicios 

básicos sobre la gestión organizacional estratégica, lo que reduce la aplicabilidad práctica 

del modelo. En síntesis, aunque el MIPG es formalmente aplicable a los municipios de 

sexta categoría, su implementación efectiva requiere un enfoque diferenciado, 

acompañado de estrategias de fortalecimiento institucional, capacitación técnica y 

flexibilización normativa que consideren las capacidades reales de estos territorios. 

 
Así mismo, el análisis realizado a partir de la dimensión de Gestión Estratégica del Talento 

Humano (GETH) en municipios de sexta categoría, revela importantes vacíos en la 

implementación de políticas orientadas al fortalecimiento del capital humano, lo que 

evidencia una concepción limitada del servidor público, reducido a un mero costo 

administrativo y no valorado como un actor clave para la transformación y eficiencia de la 

administración local. Esta visión restrictiva impacta negativamente en la estabilidad laboral 

y en la calidad del servicio, dado que la persistencia de cargos en provisionalidad y la 

ausencia de procesos sistemáticos de gestión por competencias generan condiciones 

institucionales precarias que dificultan el desarrollo de capacidades técnicas y 

administrativas sostenibles. 

 
Adicionalmente, la falta de alineación con los lineamientos del MIPG refleja una carencia 

de integración estratégica que limita la capacidad institucional para responder a las 

demandas y retos propios de estos municipios, caracterizados por su dependencia en el 

conocimiento acumulado y la polivalencia funcional de sus servidores públicos. En este 

sentido, se subraya la necesidad de una reformulación integral en la gestión del talento 

humano, orientada hacia la profesionalización, la estabilidad contractual y el desarrollo de 

competencias alineadas con los objetivos institucionales y las prioridades del sector 

público. 

 
El estudio realizado en este trabajo pone de manifiesto cómo las deficiencias en la gestión 

estratégica del talento no sólo afectan el desempeño organizacional, sino que también 

representan un obstáculo para el cumplimiento de principios fundamentales de la 

administración pública moderna, tales como la eficiencia, la transparencia y la orientación 

al ciudadano. Por tanto, la adopción de políticas activas y estructuradas que promuevan la 



 

 

Conclusiones y recomendaciones 49 

 
valorización del servidor público como un agente de cambio es imperativa para fortalecer 

la institucionalidad local y garantizar una gestión pública más efectiva y sostenible en 

contextos con recursos limitados. 

 
Las respuestas obtenidas a través del ejercicio práctico permitieron identificar 

percepciones tanto de la ciudadanía como de los funcionarios que laboran o prestan 

servicios en la alcaldía municipal. A partir del análisis de la dimensión de Gestión 

Estratégica del Talento Humano del MIPG, se evidenció una problemática recurrente en 

municipios de sexta categoría: la carencia de talento humano idóneo, motivado, capacitado 

y comprometido con el cumplimiento de los objetivos institucionales. Esta situación se ve 

agravada por prácticas de contratación cuestionables, la alta provisionalidad en los cargos 

y una constante rotación de funcionarios, factores que afectan negativamente la 

continuidad de los procesos, la calidad del servicio prestado y la consolidación de una 

cultura organizacional sólida. Además, estas condiciones dificultan la implementación 

efectiva de estrategias de desarrollo y fortalecimiento institucional, al limitar la posibilidad 

de contar con equipos estables y técnicamente competentes. 

 
Sin embargo, este tipo de situaciones están estrechamente relacionadas con las 

limitaciones financieras que enfrentan los municipios de sexta categoría. Sin recursos 

adecuados, resulta inviable que estas entidades puedan contar con el personal suficiente, 

idóneo y capacitado que garantice la preservación del conocimiento institucional. Así 

mismo, la falta de recursos limita el diseño e implementación de estrategias de formación, 

bienestar e incentivos, lo que afecta directamente la motivación y el compromiso del 

personal vinculado. La carencia de inversión en el desarrollo del talento humano también 

restringe la posibilidad de consolidar equipos estables y con visión de largo plazo, lo cual 

debilita la gestión pública y la continuidad de los procesos institucionales. 

 
5.2 Recomendaciones 
A partir del análisis desarrollado en este estudio, y considerando las particularidades 

estructurales, financieras y administrativas de los municipios de sexta categoría, se 

proponen las siguientes recomendaciones para fortalecer la implementación del MIPG, 

especialmente en su dimensión de Gestión Estratégica del Talento Humano (GETH): 



50 Implementación del Modelo Integrado de Planeación y Gestión 
 

 
● Los cargos provisionales que representan un 80% de las vinculaciones laborales 

en las entidades públicas, la rotación constante de personal en un sistema que 
privilegia la burocracia y la escasa formación técnica, debilitan la capacidad 
institucional. Por lo cual, estos municipios pueden formular un Plan de Formación 

y Capacitación basado en necesidades reales del municipio, con apoyo de 
entidades como la Escuela Superior de Administración Pública o suscribir 

convenios con universidades públicas. 

● La limitación financiera de los municipios de sexta categoría, impide desarrollar 
procesos meritocráticos, promover bienestar laboral o implementar herramientas 

de gestión del conocimiento. Por ello, se recomienda acceder a convocatorias del 
Departamento Administrativo de la Función Pública, el Departamento Nacional de 
Planeación o el Ministerio del Interior destinadas a territorios con bajo desempeño 

institucional, priorizando proyectos orientados a la profesionalización del recurso 
humano. 

● La alta rotación de funcionarios pone en riesgo la continuidad administrativa y la 
memoria institucional, por lo cual se sugiere que las entidades de estos municipios, 
estructuren manuales de procesos, protocolos de inducción, bancos de proyectos 
y repositorios digitales accesibles a todo el equipo administrativo. 

● Las administraciones de los municipios de sexta categoría, pueden aplicar modelos 
simples de seguimiento y evaluación con indicadores asociados al cumplimiento de 
funciones, y establecer espacios de retroalimentación entre líderes y personal 
operativo. 

● La dimensión GETH debe superar una visión meramente operativa para reconocer 
a los funcionarios como agentes estratégicos del desarrollo local, para lo cual, se 
pueden incorporar criterios de motivación, bienestar emocional, clima 
organizacional y participación activa en los procesos institucionales. 

● Resulta indispensable que los planes de fortalecimiento institucional contemplen no 
solo estrategias de gestión administrativa, sino también mecanismos de 
financiación adecuados y sostenibles, ya sea mediante gestión de recursos 
propios, alianzas interinstitucionales o con acceso a programas de cofinanciación 
del nivel nacional. 
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