
Administración 
Pública

Revista de Investigación en Administración, Contabilidad, Economía y Sociedad





Revista de Investigación en Administración, Contabilidad, Economía y Sociedad

13

Gobernabilidad democrática territorial 
en los servicios públicos domiciliarios. 

Capacidad y desarrollo institucional en Colombia*

Gleidy Alexándra Urrego Estrada**

* Este artículo hace parte del proyecto de investigación “Gobernabilidad Democrática Territorial para 
el Desarrollo Institucional: Una salida a la crisis de la categorización departamental y municipal en 

semestre de 2012 y ejecutado por el grupo de investigación en formación territorial Antioquia Chocó.

 gleidy.urrego@gmail.com

Revista de Investigación en Administración, Contabilidad, Economía y Sociedad 
Nº 01  Enero -Diciembre 2013  Medellín  pp. 13-36  

Resumen

domiciliarios en Colombia? Comprende la gobernabilidad democrática territorial en 

acción y gestión de condiciones físicas. La gobernabilidad democrática con enfoque 

artículo apuntan a vislumbrar la gobernabilidad democrática territorial, más 

que particulariza las condiciones físicas y los atributos del territorio, como los 
recursos naturales y su ubicación, y el emplazamiento de las unidades estratégicas 
especiales de servicios. Asimismo, la gobernabilidad democrática territorial en 
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propender por una regulación efectiva, por parte del Estado central, del mercado 

Palabras clave: 

Territory democratic gobernability in residential utilities. 
Capacity and institutional developement in Colombia

Abstract

territorial democratic governability in residential utilities delivery in Colombia? It 
covers territorial democratic governability within the framework of the current change 

and in the current globalization, as a process of planning, action and structural condition 

public administrative model, including an interest of public actions towards results, 

territory is conceived in the realization of institutional public action.

view territorial democratic governability, rather than as a process of social practice 

such as natural resources and their location, and the positioning of service special 

concerning utilities, should be approached as a juridical schema for the control of 

market, which guarantees equilibrium between public and private agents.

Key words: governability, democracy, territory, utilities.
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Gouvernabilité démocratique du territoire dans le domain des services 
publics résidentiels. Capacité et développement institutionnel 

en Colombie

Résumé

la gouvernabilité démocratique du territoire a une incidence sur la prestation 
des services publics résidentiels en Colombie? Il embrase la gouvernabilité 
démocratique du territoire dans le cadre de la transformation actuelle subi par 

démarche des conditions physiques. La gouvernabilité démocratique avec une 

la gouvernabilité dans un contexte démocratique, orienté vers le territoire et face 

comme un fait que particularise les conditions physiques et les attributs du territoire, 

la prestation des services publics demande, aussi bien dans le territoire dominant 

entre les agents publics et privés.

Mots-clés: gouvernabilité, démocratie, territoire, services publics.

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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Introducción

A partir de la segunda mitad del siglo XX y principios del siglo XXI, en la 

del poder institucional adquiere un sentido de organización y gerencia estatales, 

el mejoramiento del proceso administrativo y la racionalización en el uso de los 

gobierno con su entorno.

y ha iniciado una serie de reformas administrativas y burocráticas, las cuales 
responden a exigencias de orden internacional, entre ellas, la concepción de 

característico de cooperativismo entre instituciones estales y diferentes actores 

aparato estatal, con principios de gestión del talento humano, planeación, gestión 

De esta manera, en las décadas de los ochenta y los noventa, la modernización 
del Estado partió de un Estado de bienestar, radicado en el modelo económico 

sus principios la democracia a partir de la participación de la ciudadanía en 
las decisiones gubernamentales y que competen con el desarrollo municipal, 

medida en que el Estado se transforma desde una visión del ciudadano, como 

nacional y local, en la cual se suscriben intereses colectivos democráticos que, en 
primera instancia, propicia la institucionalidad. 

social hacia lo asistencial, y allí la democracia está entre una postura económica 

Urrego, G.
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modernización estatal y su ejercicio de poder institucional, ostensible en decisiones 

de resultados tangibles. Es decir, la gobernabilidad es democrática en la medida en 
que la institucionalidad gubernamental determina objetivos de desarrollo social y 
territorial y acciones para su cumplimiento, a partir de una articulación estratégica 
de planes institucionales, los cuales involucran reciamente lo territorial como un 
aspecto físico que se debe intervenir. 

como conjunto de acciones concertadas por los actores sociales y políticos con 
relación a un objetivo concreto. En esa medida, la incidencia de la nueva gestión 

1 2

la gestión por resultados y la competitividad, como la idoneidad del ejercicio 

constitucional, en materia de garantizar por parte del Estado la prestación de 
servicios educativos y de salud a los ciudadanos, especialmente los servicios 

institucional de gobernabilidad democrática, direccionada en la nueva gestión 

vigilante de la prestación de los servicios, por parte de particulares mejor dotados 

1.  Lograr las metas propuestas en un tiempo determinado.

2.  Lograr la metas propuestas en el menor tiempo posible y optimizando recursos económicos.

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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1.  El territorio como una cuestión física y su relación 
 con la provisión de algunos servicios

Los entes territoriales, designación otorgada en el Artículo 286 de la Constitución 

radica en la cualidad del gobierno, como representación del poder soberano 
circunscrito en una institución, para la toma y práctica de decisiones de interés 

[…] el estado contemporáneo debe propender por el buen gobierno: El 

gobierna la sociedad.

acuerdos que permitan el interés colectivo. A su vez, el buen gobierno, como 

gobernabilidad del Estado moderno, que ya era industrial, se ocupó del desarrollo 

se da a través de la representación partidista, como expansión de la participación 

Urrego, G.
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las agencias gubernamentales.

virtudes democráticas de igualdad. El buen gobierno alude a la gobernabilidad, 

poner en marcha mandatos claros de acción”. A su vez, la gobernabilidad en el 
Estado contemporáneo poco se enfoca en el territorio, como la participación 
sociocultural, a partir del reconocimiento del otro en una condición política 
de igualdad que yace en la democracia, entendida como la colectivización de 
intereses privados en la intervención institucional mediada por lógicas de acción 
y gestión gubernamentales, que propicien el desarrollo socioeconómico de 

reinvención de la gobernabilidad se enfoca en la toma de decisión, como 

vez esta participa en decisiones gubernamentales colectivas. Asimismo, como 

regional en Colombia. La concepción del Estado frente al desarrollo del territorio 

hacia considerar el territorio como una construcción y semantización de 
representaciones simbólicas colectivas y como soporte material de la producción 

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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consensos, donde la clave es la puesta en práctica de formas compartidas de 

por alcanzar un buen gobierno, que a su vez se articule al territorio, como plantea 

económicas, políticas y socioculturales basadas en el espacio. Al respecto 

bajo un esquema operativo de decisiones y prioridades de intervenir materialmente 

en el marco de la gobernabilidad democrática, el territorio es contenido de atributos 

dada en un contexto de globalización, donde las exigencias de competitividad 
radican en la ubicación de recursos naturales e infraestructura, lo cual moderniza 
la capacidad institucional para un conocimiento generalizado de fuerzas y 

ordenamiento territorial. 

En la pretensión del buen gobierno, el cual permea los servicios como la salud, 

disposiciones territoriales para su prestación, el territorio son jerarquías físicas, 

de corte económico, entre ellas la venta de recursos naturales extraídos de 

Urrego, G.
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marco de la gobernabilidad democrática, el territorio es un medio particular 

en la interacción e interrelación de las personas. En términos de gobernabilidad 
democrática, el territorio es unidad física, compuesta por elementos naturales 

del territorio, gubernativamente, es una simple distribución física de atributos 
físicos para ejercer autoridad institucional. 

La gobernabilidad democrática territorial es el buen gobierno que parte de la 
institucionalidad y se potencia en el ámbito territorial, lo cual considera elementos 

requiere mayor inversión en infraestructura vial e industrial para la transformación 
de los recursos naturales dentro del territorio rural, y se equilibren las fuerzas del 

fortalecimiento de los gobiernos locales, a través de la conservación y el 

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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control de los recursos naturales, como garantía de la prestación de los servicios 

es el Estado regulador, siempre y cuando se enfoque a quien regula —al sector 
privado— y para que regule, es decir, garantizar oportunidad en servicios como 

segundo nivel es la transformación de los recursos naturales en servicios 

son instituciones particulares quienes tienen la capacidad para transformarlos en 

3

De ninguna manera, la concepción mecánica del territorio que tiene el Estado, 
desmerita la intencionalidad y percepción multinivel del mismo, como 

4 

3. A mayor población, mayor demanda de servicios, por tanto aumento de la oferta y mayor extracción 

los recursos naturales, sobre todo a la transformación de esos recursos en servicios, lo cual se da en 
diferentes territorios.

4. Categoría que referencia la especialidad física del territorio como nacional, departamental, municipal, 
comunal o barrial, o en la corriente globalizadora, lo local.

Urrego, G.
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inciden en la participación de la población en asuntos colectivos, en las relaciones 
funcionales entre actores políticos, sociales y económicos, y en el análisis de las 

 
La gobernabilidad democrática del territorio es ejercicio de competencias 
gubernamentales para la ordenación del territorio, no de forma física, en cuanto 
a intervenir en primera instancia centralidades,  sino en cuanto a reconocer los 

“En el ámbito territorial se produce por la ocupación del suelo por parte de los 
elementos de generación, distribución y transporte, así como una explotación de 
recursos naturales”. 

resultados, la calidad, el servicio, el valor, la innovación, el empoderamiento y 

políticas, organización y acciones políticas, orientadas hacia el cliente.6 A su vez, 

deja de garantizar el Estado colombiano. 

proporcionados por el estado benefactor.

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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En esa medida, el estilo de la gobernabilidad democrática referente a los servicios 

territorio en su parte física espacial. A su vez, se direcciona hacia el ejercicio de 
un buen gobierno de los territorios, pero a partir de la neutralidad y objetividad 
de los procesos institucionales, esto es, el gobierno local, regional y nacional 

de gobernabilidad especialmente física y hacia la rentabilidad del territorio. Al 

La gobernabilidad alude más al poder de toma de decisiones por el 

En el marco del enfoque institucional de la gobernabilidad democrática, en 

La actual gobernabilidad del territorio desvincula los atributos del suelo, como 

aprovechados, y así, en buena medida, se presente una mixtura entre un Estado 

socioculturales en las que está inmersa la institucionalidad local, entre ellas, 

especialmente los domiciliarios, porque es mayor la demanda que la oferta, esta 

los atributos del territorio en las municipalidades. La ley taxativamente 

Urrego, G.
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de la gobernabilidad democrática territorial son neutros, como autonomía, 

La gobernabilidad democrática que pretende el Estado colombiano, referente al 

administrativa de la desconcentración de funciones administrativas, como la 

institucionales, a su vez, el Estado colombiano tiene un híbrido impreciso entre 

de organismos internacionales, lo cual pretende liberar de cargas presupuestales 

en la población, que ocupa y ejerce presión territorial
general, los municipios con mayor población son categorizados por los ingresos 

están disponibles para la inversión.

servicios.

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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2.  Los servicios públicos domiciliarios: capacidad y desarrollo 
institucional en la gobernabilidad democrática territorial 

En Colombia, en una economía de mercado orientada a la racionalidad del interés 

desregularización, bajo una lógica de libre mercado que impone la maximización de 

gerenciales para las entidades estatales, con una fuerte apertura de capital 
extranjero, lo que implicó una modernización empresarial, un estilo propio en el 
modo del quehacer administrativo. En ese marco nacional se aprobó la Ley 142 

situación de mercado libre competitivo, es decir, la transformación jurídica redujo 
la participación directa del Estado en la operación y disminuyó sus inversiones en 

domiciliarios, como la implementación de procesos organizacionales de 

Urrego, G.
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gestión y cubrimiento en servicios, con un enfoque de competitividad a partir 
de la optimización tarifaria y la calidad en la prestación de los mismos. La 

nuevos y mejorados productos, por medio del desarrollo tecnológico y las alianzas 

la medida en que los costes de transacción no superen los ahorros potenciales de 
inversión extranjera.

se caracterizaron como un producto de consumo masivo y como un conjunto de 

de bien general se presentan en un contexto de una nueva economía de Estado 
regulador, el cual tiene como objetivo controlar la operación del mercado, y 
asume un rol vigilante en la prestación de los servicios por parte de terceros, en 

contexto de mercado libre competitivo, se parte de la favorabilidad conjunta 
del Estado hacia acciones que articulan de forma armoniosa la organización 

la gobernabilidad democrática es la base de la modernización estatal, entre la 

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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fragmentados de expansión del consumo urbano y la mayor posibilidad de 

En un Estado social de derecho, consagrado en el primer artículo de la carta 

para proveer el servicio. En este orden de ideas, la gobernabilidad democrática 

relaciona lo social a valores comunes, un esquema jurídico de control de poderes 

que el mercado libre competitivo en la prestación de los mismos es un tema de 
territorio, y la presión que las personas ejercen al asentarse sobre un espacio 

territorial, al reglamentar un control sobre el uso y la ocupación del suelo y no 

condicionan el territorio a lógicas de ganar clientela? Diría que la prestación de 

Urrego, G.
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personas que siempre estarán dispuestas a pagar por un servicio que consideran 
esencial en su calidad de vida, y el Estado pasa por alto la segregación espacial8 

está marcada por la capacidad de los usuarios de acceder a ellos. 

mercantilización de los servicios como la educación y la salud que presta el Estado 
y por la vinculación creciente de agentes privados, el control jurídico, institucional 

dominio creciente sobre las estructuras productivas internas en el marco 

competencias estatales se trasladan al sector privado, por tanto, el Estado de 
bienestar se transforma en un Estado que controla moderadamente, hasta donde 
es posible, a los agentes privados que buscan utilidades, ya que es su propósito 

usuarios. Y el control a las tarifas por parte del Estado se suscribe a una lógica de 
“desreglamentación propiamente dicha”, ya que la regulación jurídica se basa en 
disposiciones generales del servicio. 

domiciliarios y quienes sí tienen acceso a ellos.

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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sostenibilidad física en la prestación de los mismos. La sostenibilidad, entendida 

la demanda del servicio requiere expansión de las redes de abastecimiento, una 

para los territorios donde están localizados los recursos naturales, por parte de las 
empresas prestadoras del servicio, y la regulación estatal para su cumplimiento.  

capacidad de gestión: 

Gobernar el territorio democráticamente, en materia de prestación de servicios 

espaciales entre cualidades del territorio —recursos naturales— y el rol regulador 
del Estado —institucional—. A su vez, considerar la expansión de las redes del 
servicio, “hacia adentro”, es decir, equilibrar la extensión de la demanda del 

de poderes gubernamentales y sociales en el espacio físico. El gobierno 
central debe propender por establecer normativamente territorios de provisión 
y abastecimiento de los recursos naturales para garantizar la prestación de los 

10 y que 

y las políticas sociales. Neoliberalismo y después. 
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La presión territorial se estructura fractalmente en un foco demandante de algo 

de crecimiento poblacional urbano, que están asociados al valor de la tierra, 
y franjas como hilos para la provisión de ese algo. La demanda de servicios 

infraestructura de redes de abastecimiento para los servicios.

 

cada vez está en función de la rentabilidad para quienes tienen la capacidad 
en infraestructura de cubrir su demanda. La relación entre oferta de servicios 

“hacia afuera”, es decir, se hace necesario buscar fuentes de recursos naturales 

El componente democrático
cualidad de ejercer el poder a favor de los usuarios. En Colombia, debido a la 
apertura del capital extranjero y el mercado libre competitivo, el poder estatal es 
limitado, y el componente democrático no radica en el deber ser, esto es, facilidad 

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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poblacionales, sin capacidad de pago. El gobernar el territorio democráticamente, 

consolidar un modelo territorial.11

12 la cual consiste en medidas de cargas y 

 
un control de cobertura basado en la consideración de suelos aptos 

tecnología aplicada y reducción de costos. La accesibilidad física y la conectividad 

ubicación de territorios receptores del servicio y territorios donde se localizan 
los recursos para la prestación del servicio. Además, factores ecosistémicos, 

Implementación: parte de la democracia basada en la participación de la 
comunidad en asuntos de calidad y cobertura, en tarifas, venta e instalación de 

considere el estrato socioeconómico. Aunque los ciudadanos tienen derecho a 

11. El sistema territorial es un “conjunto de elementos, atributos, relaciones y objetivos”, mientras que el 

de protección del suelo, de conformidad a lo establecido en el ordenamiento territorial para ese suelo. 
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expectativas y la capacidad de pago de los mismos para servicios que estén fuera 
de los básicos como el agua, la energía y el saneamiento, y se eviten perjuicios 
económicos para los usuarios. Y el Estado debe regular la venta de los portafolios 
de servicios de las empresas para que cumplan con lo anterior. 

3.  Conclusiones

La gobernabilidad democrática territorial es un hecho particular de condiciones 

acción del gobierno en procesos locales de desarrollo, bajo un esquema operativo 
de decisiones y prioridades de intervenir materialmente las condiciones espaciales 

La gobernabilidad democrática con enfoque territorial yace en el modelo 

de 2000 estableció un esquema funcional del territorio a partir de la inversión en 

modernización estatal y capacidad para garantizar cobertura universal en servicios 
que el Estado decidió transferir a terceros, por lo que se presenta ambivalencia en 

Gobernabilidad democrática territorial en los servicios públicos...
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hacia una regulación del mercado libre competitivo que garantice equilibrio entre 

domiciliarios, es analizar las relaciones espaciales entre la expansión de las redes, 
“hacia adentro”, y el modelo “hacia afuera”. Es decir, intercambio y localización 

del territorio es ejercicio de competencias gubernamentales para la ordenación 
del territorio, no de forma física, en cuanto a intervenir, en primera instancia, 
centralidades, sino en cuanto al reconocimiento de los vínculos y procesos 
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