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1. Introduccion

El desarrollo de proyectos implica la posibilidad de realizar las gestiones pertinentes en
materia de formulacioén, ejecucion, seguimiento y control por parte de las entidades
publicas. Ya sea porque se incluyen recursos fiscales o porque se van a aftender
demandas sociales, los gobiernos locales son un actor activo para el desarrollo de
intervenciones, infraestructuras y en general, de todos los procesos que generen un

resultado nominal o real, en el territorio, con efectos hacia la ciudadania.

Para el caso especifico de la gestidn del desarrollo del suelo urbano y rural, los municipios
requieren del ejercicio de la gestion y ejecucion de proyectos que involucren el suelo
como insumo o resultado del desarrollo de este. El indicador que se propone en el
observatorio del hdbitat busca hacer una medicidn objetiva de las mdultiples
dimensiones que implican desarrollar las capacidades institucionales para la gestion de

los proyectos que requieren de suelo para su funcionamiento.

En este documento se elabora una medicion orientada a la evaluacion de las
posibilidades de un municipio de la region Bogotd Cundinamarca para incluir y
gestionar proyectos de escala urbana y regional. Teniendo en cuenta dimensiones de
ordenamiento territorial, financiacién del desarrollo del suelo y la legitimidad vy
gobernanza, se calcula un indice que permite comparar a nivel municipal el estado del
desarrollo de las capacidades, asi como las condiciones comunes a los municipios

evaluados en la materia.

Esta informacidn resulta Util para que los gobiernos locales puedan establecer cudles
son los elementos en los que se pueden establecer rutas de incorporacién y mejora de
capacidades enfocadas en la gestion de proyectos de impacto local y supramunicipal.
De igual manera, los marcos de asociatividad a escala metropolitana pueden hacer
uso del indice como una forma de priorizar o balancear las condiciones necesarias para
la coordinacion de los municipios en el desarrollo de instrumentos, acciones o iniciativas

que sirvan para el desarrollo de los territorios.
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2. Descripcion del indicador

El indice de capacidades municipales para el desarrollo territorial permite establecer la
disparidad en términos de ordenamiento territorial, aplicacion de instrumentos de
gestion y financiacion del suelo y la gobernanza para cada uno de los municipios y, por
ende, de la region. Este indicador permite identificar las potencialidades y falencias de
los municipios que pueden presentar una oportunidad de mejora y con ello aportar ala

materializacion del desarrollo de proyectos de interés regional.

En la construccion de este indicador se contempld informacion cruda y procesada de
diferentes fuentes de informacién que fueron clasificadas en dimensiones y temdaticas
que configuran ftres pilares de andlisis compuesto por Ordenamiento territorial,

financiacién del desarrollo y legitimidad - gobernanza.

En la siguiente tabla se detalla cada dimensidon y tfemdtica agrupada por cada uno de
los indicadores insumo detallando por cada fuente de informacion que ano se tfuvo en

cuenta para el cdiculo en los anos 2020 y 2024.

Tabla 1. Fuentes de informacion por dimension y temadtica

Indicador Indicador

Dimension Tematica Indicador Fuente 2020 2024
indice de Cuidado ambiental |ICM 2018 2022
Ind|ce,d§ Ecosistemas ICM 2018 2022
estratégicos
indice de Sostenibilidad ICM 2018 2022

Ambiente | Complemento de indice de DNP -
riesgo ajustado por . 2018 2018
- Terridata
capacidades
Ordenamiento Complemento fr)dice de

Teritorial Riesgo de la Calidad del Agua ICM 2018 2022
para Consumo Humano
(IRCA)
Puntaje de las relaciones
unidireccionales y ICM 2018 2022
bidireccionales de carga

Movilidad | terrestre

indice de
Complementariedad ICM 2018 2022
Econdmica
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Indicador

Dimension Temdtica Indicador e 2020 Indicador 2024

Cobertura de
acueducto (REC) SSPD 2019 2021
Servicios Cobertura de
Publicos alcantarillado (REC) SSPD 2019 2021
E:R‘Eké?”wo de aseo SSPD 2019 2021
Toerfﬁf(;%rl“‘emo Vigencia de POT IGAC 2020 2024
Actualizacién Rural IGAC 2020 2024
Actualizacion Urbano IGAC 2020 2024
Catastro Porcentaje del drea
rural del municipio con ICM 2014 2014
uso adecuado del
suelo
indice de
e Productividad ICM 2018 2022
Competitividad ndice do
Financiacion Competitividad M 2018 2022
del desarrollo Uso de mﬁrumen’rqs qe DNP - 2018 2020
ordenamiento territorial | IGAC
Instrumentos SISFUT
%ingresos alternativos 2018 2021
DNP
Desempeno | by - qcion MDM -1 o018 2021
municipal DNP
Legitimidad y indice de Gobernanza |ICM 2018 2022
gobernanza prgrngnza e Ind{ce Qe Fortaleza ICM 2018 2022
instituciones | Institucional
indice de Participacion [ICM 2018 2022

Fuente. Elaboracién propia, SIS — SDHT

3. Nivel geogrdfico de andlisis
El indicador de capacidades municipales tiene la posibiidad de desagregarse
geogrdficamente a nivel municipal, provincia y de las Zonas definidas para la bateria
de indicadores regionales del sector hdbitat. La delimitacion “Zona” realiza una
agrupacion para Bogotd y 20 municipios en 5 Zonas, como se muestra en la Tabla 2 y

mapas de la delimitacion de los municipios segun provincia y zona.
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Tabla 2. Desagregacion por Zona de los municipios

Zona \ Municipio \ Zona Municipio
Distrito Capital  |Bogotd D.C. Mosquera
Tocancipd Facatativd
Caijica Zona Bojacd
Gachancipd Occidente El Rosal
Tabio Funza
Zona Norte Sopé Madirid
Tgnjo — Zona Oriente La Colerlo
Zipaquird Choachi
Cota Sibate
Chia Zona Sur Fusagasuga
Soacha

Fuente. Elaboracion propia SDHT - SIS
Por su parte, la desagregacién a nivel de provincia corresponde al Distrito Capital y las

15 provincias de Cundinamarca definidas mediante la Ordenanza 023 de 1998.

llustracion 1. Delimitacién de los municipios segun provincia y zona
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4. Ficha metodolégica

En la construccion de este indicador se contempld informacion cruda y procesada de
diferentes fuentes de informacién que fueron clasificadas en temdticas y estos a su vez
en fres pilares de andilisis, compuesto por ordenamiento territorial, financiacion del

desarrollo y legitimidad - gobernanza.

Es de resaltar que las fuentes de bases primarias corresponden al IGAC, y DNP tomando
datos procesados de herramientas como Terridata, indice de Ciudades Modernas (ICM)
Sistema de Informacién del Formulario Unico Territorial (SISFUT) y la Medicién de
Desempeno Municipal (MDM) (ver Tabla 1); previamente a este proceso se evaluaron
diferentes fuentes e indicadores y posteriormente se definié cuales harian parte de la
construccion de este indice territorial garantizando que tuvieran cobertura en Bogotd y
los municipios de Cundinamarca, principalmente debido a que en un mismo indicador
pudo ser calculado por varias enfidades con diferentes metodologias o diferir en un

periodo de andlisis. A continuacion, se detalla la ficha metodoldgica del indicados.

Tabla 3. Ficha metodoldgica

Nombre del indicador indice de capacidades municipales para la gestion territorial

Medir las capacidades municipales para hacer la gestion del territorio
a partir de los instrumentos de gestion y financiacién de suelo

El indice resume las condiciones de los municipios para gestionar el
desarrollo del territorio. Se utilizan ocho temdticas para establecer la
condicién relativa de cada municipio frente a los demds utilizados en el
ejercicio. Las temdticas incluidas son: Ambiental, movilidad, Servicios
PuUblicos, catastro, competitividad, Instrumentos de ordenamiento
territorial, desempeno municipal y gobernanza e instituciones.

Objetivo

Descripcion

Relevancia o

pertinencia Alta

indice sintético con ponderaciones en cascada que resumen las
temdticas en tres dimensiones de andlisis. Se utilizan ponderaciones
iguales por variable/ indicador en cada uno de los niveles de
agregacion.
indice global presenta las siguientes ponderaciones:
40% Ordenamiento Territorial
40% Ambiente
10% Movilidad
30% Servicios PUblicos
20% Catastro
40% Financiacion del desarrollo
30% Competitividad

Método definicion

Formula del calculo
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70% Uso Instrumentos OT
20% Legitimidad y Gobernanza
30% Desempeno Municipal
70% Gobernanza e Instituciones

Alcance Bogotd y municipios de Cundinamarca

La diversidad de fuentes de informacion implica una dependencia en
la periodicidad de los datos y su accesibilidad.

- Indice de Ciudades Modernas (ICM) — DNP

- Terridata DNP

Fuente de los datos - Sistema de Informacion del Formulario Unico Territorial (SISFUT)
- Medicién de Desempeno Municipal (MDM)- DNP

- Informacién Territorial IGAC

- Ordenamiento Territorial

Desagregacion - Financiaciéon del Desarrollo

tematica - Legitimidad/Gobernanza

- Indice Global

Limitaciones

Desagregaciéon
Geogrdfica
Periodicidad del
indicador

Bogotd y municipios de Cundinamarca, provincias y zonas.

Interanual (2020 y 2024)

Periodicidad de los

datos Las fuentes de informacién cuentan con periodos diferenciales.

Disponibilidad de los
datos

Fuente. Elaboracion propia SDHT - SIS

Variable

4. Criterios de elegibilidad del indicador

En relacion con los criterios de elegibilidad del indicador la bateria de indicadores
regional contempla los pardmetros de suficiencia, pertinencia, utilidad, calidad vy
sentido de lo publico los cuales se describen en el documento técnico de soporte de la
bateria de indicadores regional (SDHT, 2023), donde previamente se realizd un
levantamiento de informacién regional, la identificacion de variables e indicadores

existentes y con ello la identificacién de necesidad nuevos indicadores.

Adicionalmente, acorde con los pardmetros del Observatorio del Hdbitat se valord la
calidad e importancia de este indicador con un andlisis multicriterio a partir de los
componentes de suficiencia, cumplimiento del objetivo, practicidad, uso vy
representatividad, en una escala del 1 al 5. Donde 5 es el valor méximo y 1 es el valor
minimo de cumplimiento del criterio. De acuerdo con la valoracion realizada el

indicador de capacidades municipales para la gestion territorial obtuvo un puntaje de
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20 puntos de 25 posibles, debido a que cumple con el mayor puntaje posible para los
criterios (Ver Tabla 4). Es de resaltar la dependencia al acceso a imagenes satelitales u
ortofotos del drea de estudio, el detalle del estudio se encuentra estrechamente

relacionado con la calidad, resoluciéon y temporalidad de la imagen.

Tabla 4. Evaluacion de pertinencia e importancia del indicador

Indicador Calificacion de criterios Puntaje = Seleccionado
indice de capacidades municipales A Total Si No

para la gestion territorial

C= sEs un indicador suficientemente preciso para garantizar una medicién objetiva?

R= 5Es el indicador un reflejo lo mds directamente posible del objetivo?e

E= 5Es el indicador capaz de emplear un medio prdctico y asequible para la obtencién de los
datose

M= 3Estdn las variables del indicador suficientemente definidas para asegurar que lo que se mide
hoy es lo mismo que se va a medir en cualquier fiempo posterior, sin importar quien haga la
medicién?

A= 3Es el indicador suficientemente representativo del total de los resulfados deseados y su

comportamiento puede ser observado periddicamente?

Fuente: Elaboracion propia SIS — SDHT

5. Andlisis de resultados

Partiendo de la informacion recolectada mencionada con anterioridad se construyeron
tres pilares del indice regional, siendo Ordenamiento Territorial, Financiacion del
desarrollo, Legitimidad y Gobernanza, agrupando las diferentes temdticas relacionadas
y asignando un peso con relacion a la dindmica econdmica y urbana observada en la
region. En la Tabla 5 se evidencia la clasificacion de informacién realizada vy la
conformacion de los tres pilares. Es importante mencionar que la primera versidon de los
resultados del indice se puede consultar en un documento publicado en el Observatorio
del Habitat (SDHT, 2022) por lo cual puede presentar una alta similitud en su andlisis, esta

version tiene diferencias en la cobertura del indicador y algunas fuentes de informacion.
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Tabla 5. Variables Indicador de capacidades para el desarrollo territorial municipal

Dimension Temdtica - Pilar Indicador

indice de Cuidado ambiental

indice de Ecosistemas estratégicos

indice de Sostenibilidad

Complemento de indice de riesgo ajustado por
capacidades

Complemento indice de Riesgo de la Calidad del
Agua para Consumo Humano (IRCA)

Puntaje de las relaciones unidireccionales y
Movilidad bidireccionales de carga terrestre

indice de Complementariedad Econémica

Ambiente

Ordenamiento
territorial

Cobertura de acueducto (REC)

Servicios PUblicos Cobertura de alcantarillado (REC)
Cobertura de aseo (REC)
Vigencia de POT

Actualizaciéon Rural

Catastro Actualizacién Urbano

Porcentaje del drea rural del municipio con uso
adecuado del suelo

indice de Productividad

Competitividad — —
Financiacion Indice de Competitividad

del desarrollo _ Uso de instrumentos de ordenamiento territorial
Uso de instrumentos de OT

%ingresos alternativos

Desempeino municipal  [Educacion

Legitimidad/ indice de Gobernanza

Gobernanza | Gobernanza e instituciones |indice de Fortaleza Institucional

indice de Participacion

Fuente. Elaboracién propia, SIS — SDHT

A continuacién, se mostrard el resultado del indicador por cada uno de sus pilares e

indice global en los niveles territoriales calculado (municipio, zona y provincia).
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A nivel municipal

La dimensidon de Ordenamiento Territorial agrupa las temdticas de medio ambiente,
movilidad, servicios publicos y catastro; de estas temdticas se observd que la temdatica
de movilidad y catastro (destacando los problemas en la region por la desactualizacion
catastral y perdida de vigencia en alguno de los POT municipales) presentan los
menores promedios con 20 y 30 puntos respectivamente; mientras que, las temdaticas de
medio ambiente y servicios publicos se ubican con 59 y 51 puntos en promedio

respectivamente.

Como se detalla en la llustracion 2 la dimension de Ordenamiento Territorial se distribuye
en puntajes enfre 25 y 81 puntos, con un promedio de 46,04 para el 2020 y de 47,82 en
el 2024, presentando la desviacion estdndar mds alta de las tres dimensiones con 11
puntos. Los puntajes mds altos se ubican en Bogotd y municipios aledanos como
Mosquera, Chia y Tocancipd, aglomerando los puntajes mds bajos hacia el

noroccidente de Cundinamarca en San Cayetano, Yacopi y El Penodn.

llustracién 2. Dimensidon de Ordenamiento Territorial a nivel municipal
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Fuente. Elaboracién propia, SIS — SDHT

En la dimensidon de Financiacion del Desarrollo contiene dos componentes, el primero,

relacionado con el uso de instrumentos territoriales en el municipio, destacando que la
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mayoria de estos no implementan la totalidad de los instrumentos de planeacién y
financiacién dispuestos en la ley o no tienen un uso adecuado. El uso de los instrumentos
obtuvo un puntaje promedio de 14,90 y 14,71 en promedio enfre los anos 2020 y 2024,
con una desviacion estandar de 6 puntos. El segundo componente, corresponde a la
competitividad del municipio con puntajes promedio de 24,89 y 22,94 para 2020 y 2024

respectivamente, con una desviacion estdndar de 13 puntos.

Estos dos componentes, ubican a la dimension de Financiacion del Desarrollo con
puntajes enfre 6 y 45 puntos como se observa en la llustracién 3, con un puntaje
promedio de 17,89 y 17,18 puntos mostrando una reduccidén en los municipios cercanos
a Bogotd entre el periodo de andlisis. Los puntajes mdas altos se ubican en Bogotad y
municipios aledanos como Tocancipd, Cajicd, Funza y Chia, aglomerando los puntajes

mas bajos hacia los bordes del departamento siendo mdas bajos en Gachald, Gutiérrez,
y Topaipi en el 2020; y Vilagdmez, La Palma, y Quipile en el 2024.

llustracién 3. Dimensidn de Financiacién del Territorio a nivel municipal
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Fuente. Elaboracién propia, SIS — SDHT

La Ultima dimensién de legitimidad y gobernanza, con los componentes de desempeno

municipal y gobernanza e instituciones presenta un aumento en promedio con 48,17 a
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52,53, y de 39,42 a 44,80 para el primer y segundo componente en 2020 y 2024

respectivamente, en ambos casos con una desviacion estdndar promedio de 8 puntos.

Estos dos componentes, ubican a la dimension de legitimidad y gobernanza con
puntajes entre 32 y 75 puntos como se observa en la llustracion 4llustracion 3, con un
puntaje promedio de 42,05 y 47,12 entre el periodo de andlisis, evidenciando un
aumento de puntaje en la mayoria de los municipios, con una desviacion estandar
promedio de 7 puntos. Los puntajes mas altos se presentan en los municipios de Cotaq,
Tenjo, Chia y Tocancipd, mientras que, los puntajes mds bajos se presentan en los
municipios de Zipacon, Yacopiy Susa en el 2020, y los municipios de Puli, Pime y Topaipi
en el 2024.

llustracién 4. Dimension de Legitimidad y Gobernanza a nivel municipal
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O Dimensién G { Dimensién
4 7 4 ) )
4 i

7 Legitimidad - Legitimidad -
. \ BOYACA Gobernanza Gobernanza
cawas ¢ /S L } 2024

-35 36 -40
- 40
-45

-85

hu-as
[ 46-55
B 5465
- Il s-70

s

CASANARE
~ 5

TOLIMA

HUILA

Fuente. Elaboracién propia, SIS — SDHT

La unién de estas tres dimensiones permiten calcular el “indice de capacidades
municipales para la gestion territorial”, con el cual se puede establecer una prioridad
por componentes en la regidn tenido en cuenta las principales falencias;
adicionalmente, para que el indice pueda aportar a la concrecidén de proyectos
estratégicos de indole regional se debe contemplar ademdas, los proyectos propuestos

desde cada municipio, la posibilidad de articulacién para el cumplimiento de meras y
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la definicion de suelo disponible para determinar la ubicacidn mds apropiada que
atienda a los déficits de soportes urbanos, equipamientos y servicios sociales de la

region.

Frente a las necesidades de vivienda de la region, el indice aporta en la definicidon
capacidad institucional de los entes territoriales y de los soportes necesarios para que la
nueva poblacion acceda a los servicios publicos, sociales, funcionales y econdmicos. Al
evaluar de manera cuantitativa las capacidades municipales en términos de
ordenamiento territorial, instituciones y financiacion del desarrollo se puede establecer
que existen brechas importantes a la hora de gestionar el desarrollo urbano en los

municipios de la region metropolitana de Bogotd Cundinamarca.

En la llustracion 5 se puede observar espacialmente el resultado del indice global, con
un puntaje promedio de 33,98 para el 2020 y 35,42 para el 2024, con una desviacion
estandar de 8 puntos. Sin embargo, se observa un agrupamiento de valores bajos hacia
los bordes del departamento y los valores mds altos hacia el centro en proximidad con

el distrito capital.

llustracién 5. indice Global a nivel municipal
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Los puntajes mds altos se ubican en Bogotd, y en los municipios de Tocancipd, Chia,
Caijicd y Mosquera en el periodo de andlisis, destacando que para el 2024 el municipio
de Tenjo ingresa en el top; estas enfidades territoriales pueden aportar en el
fortalecimiento de capacidades mediante la socializacion y articulacion de buenas
prdcticas; en contraposicion, se encuentran los municipios de Topaipi, El Pendn, San
Cayetano, Paime y Quipile con los puntajes mds bajos indicando una oportunidad de
mejora y retos de implementar mejores condiciones para la gestion y la financiacion del

desarrollo urbano (ver llustraciéon 5).

Durante el 2020 y 2024 se presentd una reduccion del indicador en 31 municipios, donde
11 de estos redujeron su puntaje en mas de 2 unidades, el municipio de Lenguazaque
presenta la mayor reduccién con 4 puntos, seguido de los municipios de Quetame,
Tocancipd y Gachancipd con 3,18, 2,90 y 2,85 respectivamente. Mientras que, el
indicador presento un aumento menor a un punto en 23 municipios, 56 municipios hasta
cinco puntos y el mayor aumento en los municipios de Guayabetal (5,65), Arbeldez
(5.81), Pasca (6,79), Manta (8,19), Tena (8,79), Junin (10,02) y Tibirita (10,42).

llustraciéon 6. Comparativo Indice Global 2024 - 2020
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Desde el nivel de zona se observa que el “indice de capacidades municipales para la
gestion territorial” se ubica entre los puntajes de 38 hasta 59, con un promedio de 47,10
puntos para el 2020 y de 47,99 puntos para el 2024 (Grdfica 1). La zona norte presenta
una reduccion en el indice de 0,34 puntos y la zona occidente de 0,78 puntos; las demas

zonas presentan un aumento en el puntaje siendo mayor en el distrito con 2,99 puntos.

A manera de comparacion, los municipios que hacen parte de esta delimitacion
corresponden a aquellos con los mejores puntajes del deparfamento, drea que se

aproxima a la delimitacion de la Region metfropolitana de Bogotd — Cundinamarca.
Grdfica 1. Indice global por zona 2020 - 2024
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Fuente. Elaboracién propia, SIS — SDHT

Finalmente, desde el nivel de provincia el indicador se ubica entre los puntajes de 24
hasta 62, con un promedio de 35,15 puntos para el 2020 y de 36,74 puntos para el 2024
(Grdéfica 2). Las provincias de Sabana Centro y Sabana Occidente presentan una
reduccién en el indice de 0,26 puntos y de 0,54 puntos respectivamente, sin embargo,
siguen presentando los puntajes mas altos después de Bogotd; las demds provincias
presentan un aumento en el puntaje siendo mayor en la provincia de Almeidas al

nororiente del departamento con 4 puntos.
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Grdfica 2. Indice global por provincia 2020 - 2024
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En el departamento, las provincias de Magdalena Centro y Rionegro mantienen los
puntajes mds bajos del departamento; las provincias de Alto Magdalena, Gualiva,
Tequendama, Oriente, Sohacha, Sabana Centro y Sabana Occidente no presentan
mayor cambio en el periodo de andlisis. Finalmente, las provincias de Bajo Magdalena,

Ubaté, Almeidas y Guavio presentaron mejoras considerables respecto al 2020

(llustracion 7).

.........

llustracién 7. indice global por provincia 2020 - 2024
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6. Conclusiones y recomendaciones

En términos generales, el departamento y la regidén presentan condiciones, que, si bien
no son superiores, pueden llegar a ser suficientes en términos de capacidades para
desarrollar y gestionar el desarrollo local. En la medida en que se mejore en las
dimensiones de financiamiento del desarrollo y para casos puntuales, en la dimension
de legitimidad y gobernanza, se espera una mejora significativa de las capacidades en
la regidn. Pese a la opinidn generalizada de que Bogotd lidera los temas y resultados
de la gestion, el indice de capacidades muestra de manera global que municipios
como Caijicd, Chia, Funza y Mosquera han desarrollado fortalezas en el dmbito de lo
publico. Claramente, su nivel de avance puede llegar a ser heterogéneo en algunas de
las dimensiones consideradas en el cdlculo del indice, pero implica que entre estos
municipios se pueden establecer de manera mds eficaz sinergias y coordinacion en el

dmbito de la gestion de proyectos de escala supramunicipal.

Existen municipios donde temas relacionados con el ordenamiento territorial como la
desactualizacion catastral, la actual vigencia de planes de ordenamiento territorial o los
conflictos de uso del suelo, limitan su capacidad, aunque este aspecto no se relaciona
con una problemdatica generalizada. Mdas bien, un factor focalizado corresponde a la
nula o baja utilizacién de instrumentos de financiacién del desarrollo urbano, asi como
la generacién alternativa de fuentes de ingresos fiscales, lo que constituye limitaciones

para la materializacion de los procesos urbanos y regionales.

Finalmente, llama la atencién la disparidad en los temas relacionados con la legitimidad
y la gobernanza en aspectos como la fortaleza instifucional y los procesos de
gobernanza local, lo que indica que se requiere tener en cuenta para procesos de
coordinacion regional, las condiciones iniciales de los municipios y verlas de manera
diferenciada no solo en la concurrencia sino también en la capacidad de gestion,

negociacién y coordinacion.
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