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INTRODUCCION
La toma de decisiones de gobierno ha sido tema de investigacion académica
desde los afios 90 a la luz de las transformaciones coyunturales que exigieron
un cambio en la forma de gobernar que incluyé reformas fiscales y cambios
estructurales de la administracion publica (Aguilar, 2008). Asi pues, la gestion
de lo publico, el analisis de politica publica y los modos de gobernar fueron
formandose como nucleo de investigacion en diferentes subdisciplinas de la
Ciencia Politica. De alli que se diera posteriormente una teorizacion de temas
politico-administrativos que permitiera comprender un panorama general actual

del manejo de lo publico en gobiernos democraticos.

Sin embargo, la teorizaciéon de tales temas ha dejado algunos vacios para la
comprension de la toma de decisiones, particularmente, en las medidas
territoriales de Estados descentralizados, pues paralelamente en muchos
paises, entre ellos Colombia, se adelantaban cambios administrativo—
territoriales. Este escenario de descentralizacién fue un nuevo marco normativo
que permitié ejercer territorialmente autonomia para la gestion de lo publico de

acuerdo a las necesidades propias del territorio (Falleti, 2010).

En ese sentido, es necesario establecer qué tipo de decisiones se toman a
nivel local y si estos procesos se guian por enfoques racionalistas?, o mas bien,
de acuerdo a su contexto, por enfoques incrementalistas? (Etzioni En Aguilar
1992). Pues es en estos escenarios en donde hay una formacion particular de
los modos de gobernar por las mismas complejidades del territorio y la
necesidad de dar respuesta a las diversas demandas sociales; igualmente, es
un escenario donde se pueden identificar diferentes procesos politico-
administrativos que merecen analisis para la comprension de los modos de

gobierno a escala territorial.

1 “Los modelos racionalistas suelen otorgar a los responsables de la toma de decisiones un alto grado de control de
la situacion” (Etzioni En Aguilar, 1992. P 265). Este enfoque permite a los agentes tomadores de decision establecer
valores y preferencias de acuerdo a sus propios intereses bajo un escenario de informacion suficiente de todas las
variables del contexto de toma de decision.

2 “El enfoque incrementalista plantea un modelo opuesto, parte del supuesto que se tiene poco control del entorno”
(Etzioni En Aguilar, 1992. P. 265). Este enfoque permite focalizar los esfuerzos decisorios a las situaciones
consideradas previamente como problematicas y propone una cadena de decisiones respecto a la situacion
problematica identificada.



Bajo este panorama es posible afirmar que los procesos de gestion territorial®
determinan las capacidades y virtudes de los gobiernos locales para cumplir los
objetivos de gobierno. Es asi como algunos autores aseguran que han
quedado puntos ciegos acerca de como se desarrolla el proceso politico y
analitico de las formas de gobierno, especificamente un vacio en el andlisis de
la capacidad de direccién de tales corporaciones publicas entendiendo esta
virtud como gobernabilidad4 (Aguilar, 2008; 2010). De manera que es preciso
comprender el estado actual de esta ultima en dimensiones locales a la luz de

las capacidades de gobierno y toma de decisiones territoriales.
1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La investigacidén plantea un estudio de caso en el departamento del Atlantico,
esta Entidad Territorial (en adelante E.T) se conforma por 23 municipios® (Ver
anexo 1) los cuales mayoritariamente son categoria® 6 (18 municipios), seguido
de 3 municipios categoria 4 y, finalmente, un municipio categoria 2 y uno
categoria 1; la iniciativa por hacer el estudio en el Atlantico nace con el fin de
reconocer las dinamicas de gestion territorial en un departamento donde los

indicadores del Departamento Nacional de Planeacion (DNP)’ con respecto a

3 Implica, entre otras cosas, “que las administraciones municipales y departamentales establezcan metas de
resultados a alcanzar, con énfasis en los impactos y efectos de su gestion. El proposito final es lograr mejoramientos
en la calidad de vida de la poblacion, reducir la pobreza y las desigualdades, garantizar la provision de los bienes
publicos requeridos y permitir la participacion de los ciudadanos interesados” (DNP, 2007. P. 7).

4 Entendida como la capacidad de direccién y accion del gobierno sobre los gobernados (Aguilar, L. 2008)

5 Los municipios del departamento del Atlantico son: Barranquilla, Baranoa, Campo de la Cruz, Candelaria, Galapa,
Juan de la Costa, Luruaco, Malambo, Manati, Palmar de Varela, Piojo, Polo Nuevo, Ponedera, Puerto Colombia,
Repel6n, Sabanagrande, Sabanalarga, Santa Lucia, Santo Tomas, Soledad, Suan, Tubara y Usiacuri (DNP, 2012).

6 La Ley 617 del 2000 establece categorias a las Entidades Territoriales (Departamentos y Municipios) de acuerdo a
su nimero de habitantes y su recaudo de recursos; la Ley 1551 de 2012, reafirma la categorizacion de los municipios
que corresponde a una forma de organizacién administrativa que va de acuerdo al nimero de habitantes, cantidad
recaudada de ingresos, etc. Las categorias son: Especial, 1, 2, 3, 4, 5y 6. En el caso de los Municipios se clasifican
segln su poblacién y sus ingresos corrientes de libre destinacion. Todos los municipios seleccionados estan
categorizados de acuerdo a los criterios establecidos en la Ley 617 de 2000 y la Ley 1551 de 2012 de categorizacion
de las entidades territoriales en Colombia. Para los municipios seleccionados de categoria cuarta y sexta se define asi:
“Categoria cuarta: Todos aquellos distritos 0 municipios con poblacién comprendida entre veinte mil uno (20.001) y
treinta mil (30.000) habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean superiores a veinticinco
mil (25.000) y de hasta de treinta mil (30.000) salarios minimos legales mensuales. Categoria sexta: Todos aquellos
distritos 0 municipios con poblacién igual o inferior a diez mil (10.000) habitantes y con ingresos corrientes de libre
destinacion anuales no superiores a quince mil (15.000) salarios minimos legales mensuales” (Articulo 6, Ley 617
de 2000; Articulo 6, Ley 1551 de 2012).

7 Institucion que se encarga de liderar, coordinar y articular la planeacion de mediano y largo plazo para el desarrollo

sostenible e incluyente del pais. Asi mismo, debe procurar por el cumplimiento de los objetivos y metas propuestos
por el Gobierno Nacional. Véase en: www.dnp.gov.co. La informacién de los indicadores se puede encontrar en la


http://www.dnp.gov.co/

la capacidad administrativa y gestiéng, han estado por debajo del promedio
nacional desde el afio 2011 (68,68% y 70,66% respectivamente), afio en el cual
el promedio anual del departamento para estos indicadores de desempefio fue
de 65,53% en ambos casos (DNP, 2012).

Simultdneamente, de acuerdo con el informe de Los Municipios colombianos
hacia los Objetivos del Mileno del PNUD (2010), el Atlantico es una de las
zonas del pais mas pobres y con mas bajos indices de calidad de vida, por lo
cual hay un interés en profundizar el andlisis de los procesos de decision y

coordinacion territorial® en un departamento de estas caracteristicas.

El departamento del Atlantico actualmente se rige por el Plan de Desarrollo
Departamental “Atlantico mas social, compromiso social sobre lo fundamental
2012-2015" propuesto por el gobernador José Antonio Segebre Berardinelli y
su equipo de gobierno, texto que prioriza un enfoque incluyente para dar
respuestas eficientes y eficaces a las grandes problematicas sociales que se
han detectado (vivienda, salud, educacion y nutricibn). Asimismo, relne
esfuerzos departamentales para prepararse a los cambios econémicos y la
entrada en vigencia de Tratados de Libre Comercio (TLC), cambios
coyunturales que exigen transformaciones de infraestructura vy
transformaciones productivas del territorio. Paralelamente, el plan
departamental hace énfasis en la necesidad de trabajar con mayor esfuerzo en

las subregiones del departamento de modo que sea viable potenciar el

pagina del DNP en los documentos de Gestion Territorial de la Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible. El
indicador de Gestion se refiere a “procesos que son insumos directos del desarrollo de la entidad territorial y por
ende se constituyen como los resultados visibles de la gestion. Al medir dichos componentes de esta manera, el
andlisis se circunscribe a los efectos que tienen el avance en las metas en términos de resultados y productos, asi
como la dotacion y combinacién de insumos en los productos deseados™ y se entiende por el indicador de capacidad
administrativa como “la disposicién de recursos humanos, tecnoldgicos y otros, asignados a dar soporte a los
distintos procesos y procedimientos que se cumplen dentro de la organizacion. Esta capacidad se mide mediante
indicadores relativos que relacionan los recursos disponibles entre si o con respecto de los requerimientos del
servicio, o bien relacionados con la competencia prestada. Ejemplo de este tipo de indicadores son el nimero de
computadores por funcionario o la estabilidad del personal directivo del municipio” (DNP, 2005).

8 Analizar los indicadores de gestion y capacidad administrativa, es una oportunidad para la investigacion de indagar
a cerca de como la baja o alta capacidad en estas dimensiones puede afectar o no la capacidad de los gobiernos
locales para responder a las demandas sociales en un marco de descentralizacién administrativa, politica y fiscal.

9 El principio de coordinacién da a entender que las Entidades Territoriales deben establecer su estrategia de accion,
en armonia con los pardmetros establecidos en las leyes nacionales y decisiones de la Corte Constitucional, y
conforme a los canales e instancias de coordinacion del sistema nacional (Ministerio del Interior, 2010); “Las
autoridades municipales, al momento de ejercer sus competencias y sus responsabilidades, deberan conciliar su
actuacion con la de otras entidades estatales de diferentes niveles” (Art. 4. Ley 1551 de 2012).



desarrollo en tales zonas que atraviesan problematicas sociales que cuentan
con pocos recursos Yy bajo andamiaje institucional, y asi, mitigar estas
situaciones poco favorables para la calidad de vida de los habitantes (Plan de

Desarrollo Departamental Atlantico, 2012).

Sin lugar a dudas, la propuesta de planeacién del departamento expone una
labor fuertemente coordinada con el nivel nacional y propone un gran esfuerzo
por trabajar cooperativamente con las subregiones departamentales, iniciativa
gue en poca medida se habian visto en administraciones anteriores (Plan de
Desarrollo Departamental Atlantico, 2012). En ese orden, el contexto del
departamento demanda una serie de transformaciones de gobierno con el fin
de lograr cambios significativos que contribuyan a dar una respuesta eficaz a
las exigencias sociales y del mercado, propésitos que no podrian ser
alcanzados con una plataforma gubernamental débil o con un gobierno poco
incluyente incapaz de trabajar coordinadamente con diferentes niveles de

gobierno.

En esa medida, la situacion municipal'® del departamento desde el afio 2011
muestra un panorama administrativo sobresaliente, aunque debe confrontar
graves situaciones sociales de pobreza extrema, desnutricion, desplazamiento,
insuficiencia en la infraestructura de alcantarillado y problemas sanitarios entre
otros (Plan de Desarrollo Departamental Atlantico, 2012). De manera general,
no hay duda, de acuerdo a los indicadores del DNP, que la capacidad
administrativa y la gestion municipal tiene buenos niveles con respecto al
promedio nacional los cuales fueron de 70,66% y 68,68% respectivamente,
aunque el promedio departamental se haya posicionado por debajo de estos
niveles (65,53% para ambos casos), los promedios municipales mas bajos del

departamento fueron los municipios de: Malambo, Campo de la Cruz,

10 Conforme al articulo 6° de la ley 1551 de 2012 que modifica el articulo 3° de la ley 136 de 1994 establece que las
funciones de los municipios deben estar dirigidas por los siguientes principios entre otras: 1.) Administrar los asuntos
municipales y prestar los servicios publicos que determine la ley; 2.) Elaborar los planes de desarrollo municipal, en
concordancia con el plan de desarrollo departamental, los planes de vida de los territorios y resguardos indigenas
(...) para el ordenamiento y el uso eficiente del suelo rural, los programas de desarrollo rural con enfoque territorial,
y en armonia con el Plan Nacional de Desarrollo, segin la ley organica de la materia (...); 3.) Promover el
desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el progreso municipal (...); 4.) Elaborar e implementar
los planes integrales de seguridad ciudadana, en coordinacién con las autoridades locales de policia y promover la
convivencia entre sus habitantes” (Art. 6° Ley 1551 de 2012).



Candelaria, Santa Lucia y Usiacuri. De otro lado, segun el DNP (2012), los
municipios con mejores promedios de gestion y capacidad administrativa
(respectivamente) en el departamento han sido Baranoa (80,56% y 90,53%),
Galapa (82,91% y 95,91), Puerto Colombia (80,84% y 80,59%), Soledad
(82,40% y 93,77%) y Tubara (79,29% y 89,57).

Asi las cosas, se propone hacer un estudio de caso para los municipios:
Baranoa, Galapa, Malambo y Tubara. Siendo Galapa y Malambo municipios
categoria 4 que pertenecen al area metropolitana de la ciudad de Barranquilla,
capital del Atlantico; y, Baranoa y Tubard municipios categoria 6 que hacen
parte del corredor estratégico para el transporte de productos de importacion y
exportacion del pais. La muestra ha sido seleccionada a razén de ser
municipios categorias 4 y 6, contextos municipales mayoritariamente
representativos en el departamento, e igualmente, porque son cuatro casos
por medio de los cuales se quiere lograr la mayor claridad del panorama de la
gestion publica departamental, pues, como se mencioné anteriormente, el
estado de gestidon y capacidad administrativa de Baranoa, Galapa y Tubara es
alto en tanto que el de Malambo es bajo; en esa medida, la muestra
seleccionada podra arrojar informacion relevante y necesaria para hacer el
analisis respectivo que se propone esta investigacion. No obstante, debido a
las caracteristicas de este ejercicio académico y el limitado espacio de
discusion, el nudcleo central girard en torno a las dindmicas de gestion y
descentralizacion administrativa de los municipios seleccionados, panorama

que permite reconocer los procesos de toma de decision local.

En ese orden de ideas, es trascendental reconocer que el objetivo del Estado
es proveer de bienes y servicios a la ciudadania para satisfacer las
necesidades basicas y ofrecer altos niveles de calidad de vida, asi entonces y
bajo la situacién actual del departamento, es irreprochable la necesidad de un
trabajo sinérgico del aparato institucional para superar esa situacion de
vulnerabilidad social y acabar con las dindmicas que afectan los procesos de
desarrollo a nivel territorial. Por consiguiente, la investigacion propone hacer un

andlisis de la situacion administrativa y territorial del departamento del Atlantico



para comprender como este marco institucional afecta o no los procesos de
decision territorial para ofertar resultados que favorezcan las necesidades
particulares del territorio. Asi las cosas, se presenta la siguiente pregunta de

investigacion:

¢, Como afecta la descentralizacion sobre los procesos de coordinacién y toma
de decision a nivel territorial en el departamento del Atlantico durante el dltimo
periodo de gobierno en los municipios de Galapa, Malambo, Baranoa y
Tubara?

1.1. OBJETIVOS
Con la intencién de dar respuesta a la pregunta planteada, a continuacion se
presentan los objetivos general y especificos de la investigacién que buscaran
alcanzar hallazgos significativos para la discusion que se pretende plantear a

cerca de la estructura administrativa y territorial en Colombia.

Objetivo general: Comprender cémo el marco institucional de
descentralizacion del pais afecta los procesos de coordinaciéon y toma de

decision territorial para responder a las necesidades particulares locales.

Objetivos especificos:

1. Describir el marco institucional de descentralizacion en Colombia.

2. Analizar la situacion administrativa y territorial del departamento del
Atlantico.

3. Comprender las implicaciones del sistema administrativo territorial para
la gestion de lo local y sefalar los alcances de este sistema para la
coordinacion territorial.

4. Describir las realidades municipales de los estudios de caso por medio
de un andlisis de los Planes de Desarrollo.

5. Determinar los alcances y limitaciones de la descentralizacion en los
estudios de caso.

6. Analizar la realidad administrativa de los estudios de caso a la luz de las
variables: descentralizacion, toma de decisiones y gobernabilidad.
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1.2 JUSTIFICACION

La Ciencia Politica en su historia reciente, ha sido testigo de diferentes
tendencias en la investigacion y produccion académica, tanto asi que en la
actualidad la formacion disciplinar abarca tematicas de accion colectiva,
manejo de lo publico, relaciones internacionales e investigacion para la paz y
resolucidn de conflictos etc., sin embargo, el estudio del quehacer politico como
ndcleo fundamental de la Ciencia Politica se ha dejado de lado, pues, de
acuerdo a la realidad colombiana reciente, la ciencia en nuestro pais ha
tomado lugar principalmente para tematicas de conflicto y paz, dejando
inconclusa, aparentemente, la discusién de la organizacién territorial vy
administrativa del Estado. Por esta razon, la presente investigacion se ha
formulado a razén de volver a traer a la mesa de discusion dicha problematica
del que fundamentalmente recrea problemas de relaciones de poder, formas de
gobernar y retos para la buena gestion de gobierno.

Simultaneamente, el sistema politico colombiano atraviesa una inestabilidad
institucional por el modelo de gobierno descentralizado, herramienta
administrativa que supera las fallas del Estado centralista, pero quiza se ha
quedado corta por la misma coyuntura colombiana, por lo cual, se sugiere una
revision de la situacion de este modo de gobierno para posteriormente en la
vida profesional del autor reconocer las fallas de esta estructura y lograr aportar

al gobierno herramientas para alcanzar un aparato eficiente, eficaz y productivo.

Sin lugar a dudas, esta investigacion promete ser una oportunidad para el
investigador de lograr una comprension de la estructura del Estado de manera
real y directa que permita la aplicacion de herramientas técnicas y académicas
que han sido materia de estudio durante toda la carrera. Asi mismo, es una
excelente ocasion para asumir el rol de investigador y proceder de manera
objetiva para obtener hallazgos significativos de la realidad colombiana para el
estudio de la Ciencia Politica y, asi mismo, para recoger y reforzar

herramientas de investigacion y analisis que sean de gran utilidad para el autor.
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1.3. DISENO METODOLOGICO
Se ha optado por realizar un estudio de caso debido a la necesidad e iniciativa
de comprender el fenbmeno de manera particular en cada municipio
seleccionado, asi mismo, es claro que no se podria generalizar de manera
conjunta en todo el departamento el efecto que ha tenido la descentralizacion
sobre los procesos de toma de decision y coordinacion territorial. De ese modo,
la investigacion tiende a ser particularista, descriptiva, heuristica e inductiva,
caracteristicas propias de la herramienta de estudios de caso (Coller, 2005;

UAM, 2000), pues pretende entender el fenbmeno en si mismo.

Igualmente, la investigacion se enmarca bajo un disefio no experimental de
corte transeccional ', seglin Briones “los disefios no experimentales son
especialmente apropiados para investigaciones descriptivas y relaciones, es
decir, investigaciones en las cuales se desea establecer las correlaciones,
asociaciones, que puedan existir entre diversas variables” (Briones, 2003. P.
21); si bien se podria inferir axiomas generales de la realidad de la gestidon
territorial en el Atlantico por medio de variables explicativas, el estudio pretende
establecer, interpretar y aclarar como se dan las dinamicas de gestion publica y
toma de decision en el nivel municipal de los cuatro municipios seleccionados

coordinado con el nivel departamental.

En ese sentido, el disefio de la investigacidn es correlacional-causal, este
disefio tiene como objetivo “describir entre dos 0 mas categorias, conceptos o
variables en un momento determinado. En estos disefios lo que se mide-
analiza (cuantitativo) o evalla-analiza (cualitativo) es la relacion entre variables
en un tiempo determinado” (Briones, 2003). De ese modo, se tuvo en cuenta la
relevancia académica y la necesidad de evidencias primarias empiricas que
soportaran la pregunta de investigacion, por lo cual para la recoleccion de
datos e informacién se disefiaron técnicas mixtas, por un lado, técnicas
cualitativas como entrevistas individuales y entrevistas grupales, y por otro,

técnicas cuantitativas, tales como encuestas a los funcionarios publicos de

1 Los disefios no experimentales transeccionales, son “investigaciones que recopilan datos en un solo momento, en
un tiempo Unico. Su propdsito es describir variables y analizar su incidencia e interrelacion en un momento dado”
(Hernandez, 2003; Briones, 2003).
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quienes dependen decisiones a nivel municipal y departamental de las
Secretarias de Hacienda y Planeacioén, los formatos de encuesta y entrevista

pueden ser revisados en el anexo 2.

Finalmente, es intencién del investigador profundizar en el tema expuesto, pues
durante sus estudios de pregrado ha encontrado la necesidad de reconocer las
verdaderas dinamicas de la gestion territorial y reconocer el juego de poderes
que se refleja en la toma de decisiones de ese proceso. En ese sentido,
formula la pregunta de investigacion planteada que se espera pueda llegar a
hallazgos significativos para el estudio de la gestidon publica en el Atlantico y en
Colombia e igualmente su articulacion con las relaciones de poder

administrativo.
2. MARCO TEORICO

En las dltimas décadas, la descentralizacibn como mecanismo para gobernar
todo un territorio ha sido de las mas acogidas y, eventualmente, una de las
discusiones que mas ha tenido criticas de manera teorica y empirica. De
cualquier modo, hay que posicionar este debate dentro de un contexto, ¢ Donde
aplica la descentralizacion? El Estado, como aquella construccién abstracta en
donde se reunen poblacion, territorio y un gobierno, establece de por si ya un
sistema de interrelaciones entre diferentes organismos que interacttan bilateral

y multilateralmente para generar una serie de respuestas (Easton,1965)%.

Por lo cual, se entiende que el Estado es un sistema en el que la autoridad se
acoge a un régimen para mantener justicia, orden y recoleccién fiscal con el fin
de generar desarrollo y progreso dentro del mismo. Entonces, ¢(COmo se
configura el Estado a través de la descentralizacion? Entendiendo que este

modelo compromete esfuerzos de las corporaciones publicas para dirigir y

12 A la luz de David Easton (1965) es posible reconocer tres componentes importantes para identificar en el andlisis
donde se enmarca este texto, los cuales son: a.) Comunidad Politica: son los ciudadanos y todo sujeto que esté
expuesto a la decision de las autoridades y a la forma de funcionamiento del régimen; b.) Autoridad: conformada por
los detentores de los cargos institucionales; y c.) Régimen: entendido como las normas, reglas y procedimientos de
formacion y funcionamiento de las instituciones entre las que se encuentra la Constitucion.
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tomar decisiones que maximicen el bienestar de la ciudadania, es posible
establecer que no solo es necesario entender el marco institucional de este
modelo, sino también comprender cémo la toma de decisiones y la
gobernabilidad se configuran para contribuir a un éptimo ejercicio politico y

publico en los territorios descentralizados.

2.1. DESCENTRALIZACION
Vanna lanni (2011) en su libro Cuestiones democraticas y descentralizacion del
poder politico, pone en encrucijada la labor de la descentralizacion en los
Estados modernos. Si bien se puede considerar como una respuesta a las
fallas institucionales del gobierno y a la falta de unidad del territorio con el fin de
contrarrestar el problema del gobierno nacional, el rol de la descentralizacion
es enteramente discutible respecto a si en realidad contribuye a mejorar las

dindmicas de gobierno territorial o no.

La descentralizacion bien puede responder a problemas de gobernabilidad,
efectos de conflictos internos y/o a problemas institucionales del gobierno
nacional (lanni, 2011). De cualquier modo, no esta comprobado que la
descentralizacion contribuya a ser mas eficiente y eficaz la labor del Estado, ni
tampoco, que esté relacionado directamente con dinamicas de corrupcion y
desperdicio de recursos publicos. Por esa razon, entender la configuracion del
Estado en funcion de la descentralizacion es simplemente entender una forma
de gobierno que se apoya en una serie de mecanismos que otorgan autonomia
a las Entidades Territoriales para la administracion de recursos con la intencion
de que éstas sean capaces de administrar el capital en pro de las dinAmicas de
desarrollo y mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes.

Ademas de ello, es inevitable presentar dos vertientes o visiones de la

descentralizacion que ya han sido expuestas; por un lado,

Muchos argumentan que la descentralizacion garantiza en si ventajas
importantes: mayor eficacia y eficiencia en la prestacion de servicios,
fortalecimiento de la democracia a través de la ampliacion de la
participacion de los ciudadanos en las decisiones publicas, desactivacion
de los conflictos y desencentivacion de las tendencias secesionistas,
desarrollo mas profundo y equitativo (lanni, 2011. P. 23).
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Y, por otro lado, es indiscutible que la descentralizacion podria llegar a
representar para los gobiernos locales una falla y falta de responsabilidad para
la administracion de recursos que desate “dindmicas de corrupcién, desperdicio
de recursos, profundizaciéon de los conflictos y de las tendencias divisorias, un
freno a los procesos de desarrollo y aumento de las desigualdades” (lanni,
2011. P. 24).

En esa medida, no es posible entender la descentralizaciéon simplemente como
una forma de gobierno y administracion de recursos publicos, este fendmeno
va mas alld de eso y estd sobre un contexto politico, cultural, social y
econdémico que se desarrolla de diversas maneras de acuerdo a las realidades
en donde se aplique. Es por ello que se han generado diferentes formas de
descentralizacion, de acuerdo a las diferentes necesidades de los gobiernos

nacionales. Veamos:

e Descentralizacion administrativa, consiste en el otorgamiento de
competencias o funciones administrativas a personas publicas diferentes
del Estado, para que las ejerzan en su propio nombre y bajo su propia
responsabilidad (lanni, 2011; Rodriguez, 2011; Falleti, 2010; Zuluaga,
2002; DNP. 2007).

e Descentralizaciébn politica, es la transferencia de poderes a una
autoridad representativa, responsable frente a la poblacién local. Su
eleccion popular constituye un elemento necesario (lanni, 2011 et al.).

e Descentralizacion fiscal, caracterizada por las transferencias de recursos
o del poder de establecer y cobrar impuestos, desde el centro hacia los
niveles locales de gobierno; representa un componente tanto de

descentralizacion administrativa como politica (lanni, 2011 et al.).

Estas son las formas de descentralizacion comun y mas representativas, sin

embargo otros autores como Falleti (2006; 2010) y Rodriguez (2011) proponen
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a otras formas de descentralizacién como: a.) descentralizacion territorial'®; b.)
descentralizacion especializada 4; c.) descentralizaciéon por colaboracién *°
(Rodriguez, 2011) que hacen parte de la descentralizacion detallada de las

labores del sector publico en el caso colombiano.

En ese orden, hablar de descentralizacion como configuracién del Estado
moderno, es aplicar una serie de mecanismos y estrategias que permitan una
apertura administrativa que otorga autonomia a las entidades publicas por
medio de la administracion de unos agentes publicos elegidos
democréaticamente haciendo uso de la eleccion popular en los diferentes
gobiernos locales que cuenten con el apoyo y direccionamiento nacional y que
gozan con la libertad de establecer formas de recoleccion de impuestos para

mantener una estabilidad fiscal en los territorios descentralizados.

Ahora bien, ¢En qué estado se encuentra tal situacion en nuestro pais?
Colombia es un Estado caracterizado por acoger, a lo largo de su historia,
diferentes formas de organizacién administrativa y territorial que han afectado
las relaciones entre los diferentes componentes del sistema anteriormente
mencionados. No fue hasta la Constitucion de 1886 que se establecié una
Constitucion duradera caracterizada por establecer un régimen centralista con
una forma de gobierno Unico que intentaba dar respuesta a las demandas de la
sociedad. Sin embargo, esta forma de gobierno demostr6 no ser lo

suficientemente eficiente para los problemas y dificultades de esta sociedad.

Casi un siglo después, para los afios 60, era evidente la ausencia de un
gobierno en todo el territorio nacional, por lo cual, empezaban a manifestarse
diferentes fallas institucionales dentro del Estado debido a que no se

demostraba una respuesta por parte del gobierno central y, eventualmente, el

13 Es el otorgamiento de competencias o funciones administrativas a las colectividades regionales o locales, para que
ejerzan su propio nombre y bajo su propia responsabilidad; en Colombia recae especialmente en las Entidades
Territoriales (Rodriguez, 2011).

14 Es el otorgamiento de competencias o funciones administrativas a entidades que se crean para ejercer una actividad
especializada. “En Colombia se traduce a la existencia de establecimientos publicos, empresas industriales y
comerciales del Estado, sociedades publicas y sociedades de economia mixta, superintendencias y unidades con
personeria juridica, empresas sociales del Estado entre otras” (Rodriguez, 2011).

15 Es el otorgamiento de competencias y funciones de la administracion a particulares para que las ejerzan en nombre
de ella. “En Colombia son ejemplo de esta la actividad notarial, registro publico del comercio y algunas funciones de
la Federacion Nacional de Cafeteros” (Rodriguez, 2011).
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gobierno tuvo que iniciar un proceso de descentralizaciéon con la acogida de
formas de eleccion popular para la representacion politica (Falleti, 2010), de alli,
la necesidad de un proceso de descentralizacion en Colombia, proceso que
algunos autores como Restrepo (2006) y Zuluaga (2002) denominan como “el
centralismo descentralizado”. Este término da razén a un proceso marcado por
las tendencias regionalistas colombianas para los afios 60 y 70, si bien era
evidente un gobierno con gran poderio central, cada vez se acercaba a un
proceso de desprendimiento e insolvencia en los territorios locales, de manera
que la distribucion de funciones sirviera para lograr mayor respuesta a las
demandas nacionales, sin que ello significara que los territorios locales tuvieran

la oportunidad de administrar autbnomamente lo recursos publicos.

Hasta ahora hemos expuesto los problemas generales de la descentralizacion
y las necesidades por proponer y acoger estas nuevas formas de gobierno que
demuestren una representatividad democratica a los problemas publicos.

Entonces, ¢ Qué implica hablar de descentralizacion en Colombia?
2.2. DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA

Colombia en 1886 se organizé6 como un Estado centralista, dividido en ocho
regiones como centros de movimiento econdmico, pero que seguian
irrefutablemente las directrices nacionales. Esta organizacion estatal acogia
diferentes formas de descongestionamiento de los despachos publicos para
evitar la excesiva concentracién de poder, entre ellas: desconcentracion'®,
delegacion'’ y mas tarde, descentralizacion'® (Rodriguez, 2011); con el tiempo,
esta forma de gobierno empez6 a reflejar varias fallas institucionales al no
representa los intereses de todo el territorio nacional, por lo cual, con la llegada

de la modernidad para los afios 60 y 70, era inevitable la necesidad de ciertos

16 Entendida como la distribucién adecuada del trabajo que realiza el jefe o representante legal de la entidad, sin que
ello implique autonomia administrativa en su ejercicio (Rodriguez, 2011. P. 20).

17 Entendida como la capacidad de las autoridades para transferir el ejercicio de funciones a sus colaboradores o a
otras autoridades, con funciones a fines o complementarias, es decir, se crea una relacién entre delegante (quien es
titular de la funcion) y delegatario (quien ejerce esta funcion) (Rodriguez, 2011. P. 22).

18 Entendida como la facultad que se otorga a las entidades puUblicas diferentes del Estado para gobernarse por si
mismas, es decir, proceso mediante el cual se otorga autonomia a las entidades publicas territoriales; puede ser:
territorial, fiscal, politica y de servicios (Rodriguez, 2011. P. 24).
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cambios en la forma de administrar y gestionar los recursos publicos (Aguilar,
2008).

Para los afos 70, los planes propuestos por las diferentes administraciones en
Colombia empezaron a perfilar las tendencias descentralizadoras de la politica
territorial colombiana; en el afio 1974 Lopez Michelsen propuso el plan “Para
cerrar la brecha” que pretendia implementar dos modelos de regionalizacion
fuertes: 1.) El modelo de regionalizacion nodal, cuyo objetivo era configurar y
delimitar areas y centros administrativos con capacidad para servir a los
intereses del desarrollo y 2.) Las regiones para la descentralizacion
administrativa, pretendian canalizar fuerzas centripetas mayores a los
departamentos donde se perfilara el modelo de administracién descentralizada
territorialmente. Sin embargo, estas estrategias no tuvieron mayor impacto
debido a las dindmicas de violencia que se empezaban a percibir en el pais y
de las continuas migraciones rurales a lo urbano que impedian consolidar una

forma de gobierno estable (Moncayo, 2004).

Seguido de esto, en el afio 1978 Turbay Ayala presenta el “Plan de Integracion
Nacional”, un plan que proponia: a.) Integracion fisica territorial, b.) Mayor
desarrollo regional y c.) Un fuerte acompafiamiento en los procesos de
crecimiento urbano, entre otras; este proceso aunque proyectaba formas de
descentralizacion mayores, no llegaron a madurar, sin que ello haya significado
que el proceso de descentralizacibn no continuara. Es mas, ‘la
descentralizacion, en este periodo, se coloca no como un objeto en si mismo,
sino como un medio para alcanzar la autonomia regional” (Moncayo, 2004. P.
59). Por lo cual, las necesidades de otorgar mayor autonomia a los territorios
era evidente y los esfuerzos del gobierno central eran aln cada vez mayores,

lo que se evidencio en la siguiente administracion de Belisario Betancur.

A partir de los afios 80, se desencadenaron una serie de cambios en las
estructuras administrativas y territoriales del pais, ya sea por las complejas
demandas de la sociedad o por los cambios en el territorio debido al avanzado

conflicto armado que se apoderaba del pais. Betancur en el afio 1982 propuso
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el plan “Cambio con equidad” en el cual era indiscutible el fin de las politicas de
desarrollo regional para, finalmente, acoger la descentralizacion como medio
de gobierno politico local representativo en el territorio nacional. Las reformas
institucionales fueron inevitables!® para lograr un resultado que tuviera impacto
en la forma de gobernar en Colombia; en esa medida, “la descentralizacion se
concebia, por lo demas, como parte fundamental de un proyecto politico mas
amplio orientado a modernizar el Estado y superar la crisis del sistema
tradicional, a través de la apertura de nuevos canales de participacion
democratica” (Moncayo, 2004. P. 62-63).

En ese sentido, en palabras de Moncayo, “los esfuerzos institucionales,
conceptuales y técnicos, por lograr transformaciones en el sistema politico
colombiano fueron significativos y lograron una serie de cambios en la forma de
gobierno”, no obstante, no eran suficientes con respecto a la ola de demandas
que aumentaba a razén de las dinamicas de la violencia que generaban
mayores necesidades en la poblacién afectada y, asi mismo, en las grandes
urbes que no podian controlar debidamente el crecimiento desorbitado de sus
poblaciones. La descentralizacion entonces, fue la respuesta institucional a
todas estas demandas para mitigar los problemas estructurales que habia

dejado una larga gestion de un Estado centralista.

Consecuentemente, estas transformaciones institucionales tuvieron un impacto
directo en la organizacion de los gobiernos locales, en tanto que la
descentralizacion territorial y administrativa empezaba a consolidarse como
forma de gobierno en los territorios locales; Tulia Falleti (2010) en un estudio
acerca de la descentralizacion en sociedades latinoamericanas, expone el caso
colombiano como un escenario particular de descentralizacion marcado por
tres principales hitos en el hilo histérico de la descentralizacion en el pais:
a.) Descentralizacion politica, direccionada por el conjunto de medidas
tomadas en los afios 80 con la eleccién popular de Alcaldes (1986) y la

eleccion popular de Gobernadores (1991), es decir, con la apertura de

19 Mas de 10 reformas normativas, entre decretos y leyes, se expidieron en ese periodo en torno al tema de la
organizacién administrativa, fiscal, politica y territorial en Colombia (Moncayo, E. 2004).
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canales de participacion ciudadana para la eleccién de cargos publicos
para la administracion de las diferentes E.T del pais (Falleti, 2010. P.
126).

b.) Descentralizacion administrativa, como medida de fortalecimiento de la
maquinaria administrativa central y con el apoyo del poder ejercido por
los Alcaldes y Gobernadores, es visible la necesidad de establecer la
descentralizacion administrativa en el pais que permitio al Estado llegar
a lugares periféricos del territorio (Falleti. 2010. P. 126).

c.) Descentralizacion fiscal, acogida por la reforma constitucional de 1991,
por medio de la cual se establece la libertad a las E.T de recaudar
impuestos para su auto-sostenimiento y funcionamiento fiscal,
claramente, en todo momento con el apoyo, asesoria y soporte del nivel
central (Falleti, 2010. P. 127).

En esa medida la autora, por medio de estos hitos en el proceso colombiano,
aclara que la descentralizacion ha otorgado tanto a gobernadores como a
alcaldes herramientas legales, administrativas y financieras que dan respuesta
a sus necesidades reales con el fin de establecer gobiernos innovadores. De
ese modo, propone la teoria secuencial de la descentralizaciéon? en la cual la
suma de: a.) Las tres formas de descentralizacion (fiscal, politica,
administrativa); b.) La importancia de los intereses territoriales, es decir, de los
diferentes niveles de gobierno; y c.) El orden de las reformas implementadas,
explican bajo qué condiciones la descentralizacion ha contribuido a aumentar o

disminuir el poder de los niveles de gestion territorial.

Sin embargo, aclara Falleti, la heterogeneidad de los territorios del pais recrea,
algunas veces, la imposibilidad de trabajo entre los diferentes niveles de
gestién, sumado a ello el factor del conflicto armado colombiano que coapta la
actuacion del Estado, obstaculizando una gestion publica territorial eficiente en
todo el territorio. Igualmente, es visible la capacidad de innovacion de algunos
municipios con capacidades mayores en temas de descentralizacion, rendicion

de cuentas y prestacion de servicios (Falleti, 2010; Jost, 2010).

20 Esta teoria apunta a que de acuerdo a la secuencia de reformas descentralizadoras y a los intereses territoriales de
quienes lideran el gobierno local es posible determinar el grado de capacidad del gobierno para liderar la accion
publica (Falleti, J. 2006).
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Toda esta serie de cambios adelantados en la década de los 80, mas el
conflicto armado latente en la entrada de la década de los 90, fueron factores
clave para generar en la opinion publica un desacuerdo e inconformidad con
las politicas que adelantaba el gobierno nacional; de alli que en 1990 se
concibiera, por parte del gobierno, la necesidad de conformar una constituyente
gue reformara la normatividad del Estado como respuesta a una serie de
presiones sociales?!, dando asi nacimiento a la Constituciéon Politica de 1991,
carta constitucional que restablece por ley el ordenamiento territorial y

administrativo del pais.

En la Constitucion Politica de 1991 (C.P), Colombia se define como un “(...)
Estado social de derecho, organizado en forma de republica unitaria,

descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales (...)" ??

(Subrayado nuestro).

En ese orden, es necesario aclarar tres supuestos: 1.) La organizacion en
forma de Republica Unitaria, refleja la imposibilidad de formar otros Estados en
el territorio, por lo tanto, constituye un Estado central fuerte, pero que
combinado con 2.) La descentralizacion y autonomia administrativa de las E.T,
implica que 3.) Colombia es una Republica Unitaria que ejerce poder central
referente al quehacer de las ramas judicial y legislativa, no obstante, el poder
ejecutivo es descentralizado y las E.T del pais tienen la potestad y libertad de
ejercer poder administrativo de acuerdo a sus propias realidades (Girén, 2007;
Zuluaga, 2002; Arias, 2008).

En ese sentido, la descentralizacion administrativa, en palabras de Zuluaga
(2002), alcanza apenas a cumplir con: a.) Las funciones que el Estado central
les delegue; igualmente deben b.) Ejecutar las leyes nacionales y, por lo tanto,
hay c.) Una tendencia por cumplir con el interés y voluntad general, esto es,

con los intereses nacionales.

21 Dentro del conjunto de presiones sociales vividas en 1990, la séptima papeleta fue la que mayor impacto logré. Se
caracteriza por ser un movimiento social, principalmente estudiantil, por medio del cual se exigia la necesidad de una
asamblea constituyente que reformara la constitucién de 1886.

22 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 1. Bogota. Legis, 2005.
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Esto implica una estructura estatal central fuerte y una estructura municipal
configurada, pero autbnomamente limitada; si bien, el Articulo 287 de la C.P
garantiza la capacidad para gestionar los intereses propios de las E.T, la
organizacion estatal, aunque faculta a las entidades territoriales para la
planeacion e implementacion de programas de desarrollo de manera
coordinada y concurrida?3, presenta un fuerte componente centralista que
minimiza la posibilidad de los municipios de actuar y gestionar de acuerdo a

sus realidades particulares.

En lo que respecta con el proceso de descentralizacién colombiano tuvo dos
propésitos principales: “1.) Garantizar una mayor apertura politica mediante la
distribucion del poder politico y 2.) Lograr mayor eficiencia en la provision de
los bienes publicos” (Restrepo, 2006. P. 401). De esa manera, la nueva
configuracion del sistema pretendia recoger de forma mas acertada las
necesidades y preferencias de la ciudadania con mayores canales de
participacion y decision en la vida publica, de modo que se aseguraba un mejor

ejercicio del control politico.

De cualquier modo, la labor del gobierno se ha caracterizado por fortalecer una
forma de administrar descentralizada, en la cual las E.T tengan,
constitucionalmente, cierta autonomia para gestionar sus propios recursos de
acuerdo a sus propias realidades, evidentemente, sin olvidar que debe haber
una labor concurrida en la que los diferentes niveles de gobierno tienen
potestad sobre el territorio mas pequefio, es decir, de forma descendente. Asi
mismo, debe haber un trabajo coordinado para que sea posible la gestion de
programas de desarrollo y que contribuyan al mejoramiento de la calidad de
vida de los ciudadanos de acuerdo a los principios de la descentralizacion en
Colombia (Ley 1551 de 2012).

En ese orden, es indispensable reconocer que la descentralizacion a partir de
1991 intentd canalizar formas significativas de representacion ciudadana, pero

que ha centralizado el poder local en actores particulares, lo cual limita la

ZPrincipios rectores junto con subsidariedad, complementariedad, eficiencia, responsabilidad, transparencia y
participacion de competencia municipal segun el Articulo 4 de la ley 1551 de 2012.
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participacion ciudadana al sufragio universal (Restrepo, 2006). En este orden
de ideas, el proceso de toma de decisiones ha sido removido casi en su
totalidad del espacio publico y ha sido focalizado en un proceso de decision de
las autoridades locales que se encuentran mediadas por diferentes intereses
en cada nivel de gobierno, lo cual dificulta la labor coordinada y concurrida del
gobierno nacional en el territorio colombiano. Por tanto, la descentralizacion en
Colombia ha representado algunos avances para las diferentes formas de
gobierno local, pero asi mismo, ha significado un retroceso para la
gobernabilidad del pais limitando la consolidacion de un gobierno eficiente y
eficaz respecto a las demandas y necesidades de la poblacién colombiana.

Finalmente, quisiéramos sefialar la importancia de establecer el panorama de
descentralizacion en Colombia, pues si bien ha sido un proceso lento que ha
reconfigurado el sistema politico colombiano en su forma de organizacion
politica y territorial, es un reflejo de una serie de acciones que apuntan a un
gobierno mas eficiente, eficaz y productivo que direcciona su actuar a mejores
condiciones de vida de los habitantes, igualmente, es un proceso mediado por
multiples intereses de diversos actores del sistema que han permeado dicho
fendbmeno. No obstante, no se puede desconocer que asi las E.T gocen de un
grado de autonomia, la forma de gobernar en Colombia se rige por un modelo
de Estado unitario, por lo cual los intereses nacionales, como se ha
mencionado anteriormente, priman sobre cualquier otro interés. En ese sentido
las E.T se ven mediadas por una serie de fuerzas politicas que intermedian los
procesos de decisibn en los gobiernos locales alterando las formas de
coordinacion entre los diferentes niveles de poder nacional que, posteriormente,
generan un efecto en el nivel de gobernabilidad tanto local como nacional en

Colombia.

2.3. TOMA DE DECISION

Asi las cosas, el proceso de toma de decision en los gobiernos es un escenario
mediado por preferencias e intereses de aquellos actores que empoderan el
poder publico y que representan el interés colectivo, con el fin de dar respuesta

a las necesidades sociales. Es preciso afirmar que este momento politico
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representa una complejidad de didlogo e intereses, por lo tanto, no es posible
aplicar un conjunto de teorias racionales a una realidad abstracta y de tales
dimensiones. Sin embargo, lo que se presenta en esta investigacion representa
una forma de acercarse y entender esta realidad compleja y abstracta de la

realidad politico-administrativa en Colombia (Subirats, 1989; 1995).

Como se menciond al inicio de la propuesta de investigacion, el proceso de
toma de decision de gobierno puede entenderse indistintamente de acuerdo al
enfoque con el que se esté analizando, por un lado, puede ser un momento en
el que los agentes tomadores de decision ponderan preferencias y prioridades,
lo cual permite establecer que actian de manera racional a la luz de obtener
resultados finales y asi asignar un valor a esos resultados, ya sea humérico o
utilitario, para seleccionar aquel que produzca mayor utilidad esperada
(Shepsle y Bonchek, 2005), pero por otro lado, se entiende como “el proceso
en el que los propdsitos genéricos de naturaleza normativa y politica se
vuelven objetivos especificos y precisos de uno o mas cursos posibles de

accion” (Etzioni En Aguilar, 1992).

De cualquier modo, el estudio de toma de decisiones cada vez mas toma un rol
importante para entender el actuar de las organizaciones y de los gobiernos,
los cuales inmersos dentro de un conjunto de instituciones explican la
resolucion de problemas colectivos y facilitan la ganancia de beneficios por
medio de su actuar (Moe En Peters, 2003). Por consiguiente, entendiendo que
las instituciones son reglas de juego (North, 1995), estas hacen las veces de
mediadoras en un entorno de incertidumbre para determinar las formas de
comportamiento de aquellos agentes involucrados para reducir tales dilemas
generados en el entorno. Ademas, entre mas instituciones existan, mas se
reduce el nivel de inseguridad, de manera que sea posible determinar con
mayor facilidad qué le conviene a los agentes decisores (Peters, 2003). En ese
orden, ¢Por qué se hace necesario hablar de toma de decisiones en los

gobiernos locales?
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Una definicion de politica en Aguilar arroja un componente decisorio, “la politica
como un conjunto-secuencia de decisiones, relativas a las elecciones de fines
y/o medios, de largo o corto alcance, en una situacién especifica y en
respuesta a problemas y necesidades” (Aguilar, 1992. p. 23). Si los gobiernos
locales son corporaciones organizadas de manera piramidal-jerarquica en la
cual el poder se posiciona mayoritariamente sobre quien esta en la punta de la
piramide, aquellos agentes democraticos son quienes establecen
racionalmente un orden de preferencias en el actuar politico dentro de las E.T,
por lo cual, es posible establecer que las E.T descentralizadas y autbnomas se
conducen por un orden de preferencias y valores que atienden a las demandas
de la poblacion. En ese sentido, diferentes valores y preferencias de orden
departamental y nacional pueden recrear conflictos de intereses que
entorpezcan tales procesos de decision local y de coordinacion territorial para
establecer programas de desarrollo.

Por esta razon se hace necesario una comprension de la toma de decision en
las E.T en medio de un escenario descentralizado en el que, tanto los intereses
nacionales como los intereses locales, deben ser atendidos por el cuerpo
administrativo del Estado. Asi las cosas, la toma de decisiones es ndcleo de
formacion de politica y direccionamiento de las acciones del Estado, pero la
cuestion es ¢En qué medida las relaciones de poder de la administracion de
gobierno afecta las decisiones de los gobiernos locales? Entendiendo, claro
esta, que tal toma de decisiones esta mediada por una multiplicidad de actores

de diferentes 6rdenes gubernamentales.

Para esta tarea, nos hemos referido a un autor que centra su andlisis en la
toma de decisiones de los gobiernos, Amitai Etzioni, quien propone una
exploracion combinada de la toma de decisiones: Mixed-scanning (1967), en la
cual hace uso de modelos racionalistas e incrementalistas para determinar bajo
gué logica operan las organizaciones y corporaciones politicas para decidir una
ruta de accion. En esa medida, es importante describir en qué sentido la toma

de decisiones en los gobiernos locales en Colombia esta direccionada por X o
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Y enfoque, pues este direccionamiento determina las formas de actuar del
gobierno, es decir, la capacidad de respuesta a intereses y demandas sociales.

. Por un lado, Etzioni, acoge el enfoque racionalista: este favorece la
conducta racional de uno o una serie de agentes que actian a razon del
cumplimiento de una serie de objetivos. Este enfoque se fija mas en el
qué y no en el como. Asi pues, este enfoque determina una ruta de
accion general de acuerdo a estudios previos e informacion analizada
gue permite comprender el problema y ponderar las formas de tratarlo.
Sin embargo, la informacion limitada para la toma de decisiones no
permiten hacer un analisis l6gico que pondere las alternativas de
decision de acuerdo a sus efectos reales, 10 que sugiere que se actia
bajo suposiciones y no bajo situaciones reales. Ademas, los resultados
de esta forma de decision apuntan a favorecer a los actores mas
poderosos dentro de la toma de decisiones y las demandas de los no
privilegiados quedarian sin representacion alguna (Etzioni En Aguilar,
1992).

. Por otro lado, el enfoque incrementalista: apunta no a soluciones
inmediatas, sino a una sucesion de decisiones que estan dirigidas a
mitigar el problema focalizado, es decir mas hacia el cobmo y no el qué.
Igualmente, este enfoque permite seguir una serie de analisis que
conlleven a decisiones fundamentales de gobierno para formular
soluciones a problematicas sociales complejas que merecen total
atencion, pues es una toma de decision caracteristica de sociedades
plurales en las que no hay instituciones centrales que determinen el
proceso de decision. No obstante, este enfoque se queda corto para
reconocer que las decisiones fundamentales?* de primera mano son
esenciales para el gobierno, por lo cual, este tipo de decisiones son mas

de corte anticipatorio y focalizado (Etzioni En Aguilar, 1992).

2 Las decisiones fundamentales se entienden como las grandes decisiones de gobierno, los lineamientos y
direccionamientos de politica en un Estado-nacion (Etzioni En Aguilar, 1992).
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La exploracion combinada de toma de decisiones, mixed scanning, incluye
elementos de ambos enfoques empleando proporciones que permiten abstraer
un panorama general (racionalismo) y emitir soluciones focalizadas
(incrementalismo) para hacer mas eficiente el actuar del gobierno, este modelo
afirma que las decisiones incrementales son una aproximacion a dindmicas
mas efectivas porque va mas alla de responder a situaciones problematicas,
las decisiones van dirigidas a racionalizar los recursos y hacer efectivo el
actuar del gobierno a problemas previamente focalizados de manera
estratégica (Rabin; Hildreth; Miller, 2006). Sin embargo, para hacer uso de este
modelo de analisis de toma de decisiones en un contexto de gobiernos locales
descentralizados, es importante centrar el estudio en la manera en coOmo se

entendera la toma de decisiones en la que confluyen diferentes actores.

En primera medida, el actuar racional gubernamental es asumido por el nivel
nacional, pues es aquel nivel de gobierno que formula los grandes lineamientos
de politica, la informacién con la que cuenta para ello es nacional y funciona
bajo supuestos de acuerdo a previos estudios realizados, también, son
direccionamientos que van dirigidos a todo el territorio, que de acuerdo al
principio de coordinacion son lineamientos que deben ser liderados y asumidos
por los gobiernos locales para que tengan funcionamiento y validez a nivel
territorial. En consecuencia, esta forma de ejecucion de politica si bien es
racional, a la luz de un andlisis de alternativas para ofrecer la mejor solucién a
problemas previamente identificados (Shepsle y Bonchek, 2005), va en

direccidn descendente para ser efectiva en todo el territorio nacional.

No obstante, a medida que tal fluidez descendente encuentra niveles de
gobierno mas locales, estos direccionamientos de politica se confrontan con
decisiones y priorizaciones territoriales acorde con las necesidades primarias
locales. Es decir, la decision racional de gobierno se confronta a un nivel
territorial, momento en el que la decision debe ser re-direccionada de acuerdo
a las demandas sociales de la ciudadania, pues son objeto de una decision
incremental, proceso en el que las problematicas ya han sido focalizadas y se

ha priorizado previamente el actuar de gobierno para dar respuesta en corto
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tiempo a situaciones sociales problematicas de gran impacto (Etzioni En
Aguilar, 1992).

Bajo esta logica, a medida que la toma de decisiones de gobierno se hace local,
el enfoque de exploracibn combinada se hace mas palpable ya que los
intereses locales y nacionales deben ser puestos a consideracion para
eventualmente ofrecer las respuestas necesarias y atender los problemas
identificados localmente. Entonces, si a nivel territorial se hace uso de ambos
enfoques esto permite a los gobiernos locales ser mas eficientes y eficaces en
el momento de dar respuesta a las necesidades sociales, pues las
problematicas han sido previamente focalizadas lo cual permite un actuar de
gobierno eficiente (Etzioni En Aguilar, 1992), todo esto, claro estd, siguiendo la
l6gica de la autonomia territorial para administrar recursos de los gobiernos

locales.

A partir de lo anterior es posible determinar si la capacidad de gobierno para
dar respuesta es alta o baja, en razdén a su actuar efectivo y eficaz de las
demandas sociales, pues con la acogida de medidas descentralizadoras
administrativas y territoriales, si bien habia una clara intencién de apertura
participativa, también se queria empoderar de autonomia a las E.T. para
generar resultados eficientes que el gobierno centralista de antes no podia
lograr. En ese sentido, la descentralizacion pretende que los gobiernos locales
puedan de manera efectiva gobernar sobre los territorios nacionales, proceso
gue sugiere altos capacidades gubernamentales en los gobiernos locales,

proceso que algunos autores han denominado gobernabilidad (Aguilar, 2008).

En esa medida, este proceso politico determina modos de decision y accion de
los gobiernos que traducen a una serie de compromisos, valores, coaliciones y
competiciones entre los diferentes miembros del gobierno (Allison, 1988). Es
asi como se pretende analizar la toma de decisiones en las E.T escogidas
dentro de la investigacion, de esa manera, lograr determinar cémo se

configuraron las decisiones tomadas dentro de los gobiernos locales y de qué
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manera la descentralizacién administrativa alcanza a tener un efecto en esas

formas de gobierno local.

2.4. GOBERNABILIDAD

El estudio de las formas de gobierno y de la capacidad de gobierno de las
democracias sociales, fue un fendmeno producido por los cambios
estructurales del Estado de los afios 60, fue asi como a mediados de los afios
70 se empezo a hablar en la academia politologica de gobernabilidad,
entendida como la capacidad del gobierno de gobernar sobre el territorio
(Aguilar, 2010).

Este nuevo campo de estudio pretendia “determinar cuales eran las
condiciones que favorecen que las democracias tengan mayor probabilidad de
gobernar y cuales eran las condiciones gue le destinan a la probabilidad o el
riesgo de dejar de gobernar y hasta ser factor de desgobierno, a la
ingobernabilidad” (Aguilar, 2010. P. 12). Desde ese momento, las crisis
democraticas fueron inminentes, pues el sistema politico-econémico y el
andamiaje institucional se reconocieron como insuficientes para enfrentar las
masivas demandas que el Estado debia confrontar; asi pues, el problema
habia recaido en los procesos gubernamentales que traducian en un gasto
publico desenfrenado y poca respuesta a los derechos sociales de los
ciudadanos. Este nuevo fenomeno obligd a centrar este estudio sobre los
procesos directivos de gobierno y ya no sobre los gobernantes, pues la
responsabilidad institucional se vio muy fragmentada y, afirma Subirats (1989;
1995), eso ocurre en razén a los diferentes rangos de gobierno y a la
administracion publica, factores que participan simultaneamente y no dan pie a

la posibilidad de puntualizar acciones de gobierno concretas, ni deliberadas.

Posteriormente, las nuevas dinamicas gubernamentales han formulado
avances sobre como entender la dinamica del gobierno, pues como bien lo
sefala Aguilar “No toda accion del gobierno es accion de gobierno” (Aguilar,

2010. P. 14). Los direccionamientos de planeacion, que en mayor medida son
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liderados por el cuerpo gubernamental, son ahora espacios de interaccion de
multiples actores sociales, econdmicos y politicos, y es a partir de este nuevo
escenario que es posible trabajar en red y producir decisiones de gobierno que
contribuyan a generar desarrollo sostenible. Este nuevo proceso se ha
denominado Gobernanza, proceso que académicamente ha acogido el término
de gobernabilidad como un componente entre muchos otros que contribuyen a
una fluida interaccion entre actores. No obstante lo anterior, la gobernabilidad
como tal virtud de gobierno que se compone de: 1.) Las capacidades de
accionar del gobierno; 2.) Las acciones concretas del gobierno; y 3.) La
direccién gubernamental sobre la sociedad, es el factor a analizar en esta

investigacion.

Entonces, si bien se entiende como una virtud positiva, la gobernabilidad
empero puede estar amenazada por escenarios negativos y calticos para
cualquier gobierno: la ingobernabilidad o desgobierno, como aquel escenario
de crisis del modelo de gobierno en el que: a.) La sociedad no esta dispuesta a
ser gobernada, es decir, una baja legitimidad del gobierno; o b.) El gobierno de
turno es incapaz de gobernar. Estos problemas serian producto de las
limitaciones tedricas del enfoque de la gobernabilidad, pues éste propone al
gobierno como agente Unico tomador de decisiones, lo cual quiebra cualquier
posibilidad de consensuar las alternativas que mejor convengan para la acciéon
de gobierno y, ademas, separa aun mas la relaciéon del cuerpo gubernamental
con la ciudadania para la toma de decisiones compleja, con lo que la tendencia
de gobierno estaria dada hacia la inefectividad por no consensuar con otros

actores del sistema.

En ese orden de ideas es posible cerrar la l6gica del argumento de la presente
investigacion al afirmar que (ver grafica 1): la capacidad del gobierno para
gobernar es producto de todo proceso de toma de decisiones para generar
satisfaccion a las necesidades basicas insatisfechas, que sucesivamente, es
producto de la autonomia generada en los gobiernos locales al estar bajo un
marco de descentralizacion administrativa, politica, fiscal y territorial. Y como

parte de un circulo virtuoso, la gobernabilidad, al otorgar mayor capacidad de
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direccién gubernamental a los gobiernos, en este caso locales, es factor para
demandar mayor descentralizacion en la estructura del sistema administrativo

en Colombia, al menos en un escenario del deber ser.
Gréfica 1 — Ciclo descentralizacion.
[__ _]
Autonomia

DESCENTRALIZACION

w

Gobernabilidad —————— Toma de
decisiones

Fuente: Elaboracion propia.

Bajo este panorama que se ha presentado por medio de tres variables tedricas
principales (descentralizacion, toma de decisiones y gobernabilidad), la
investigacion presenta a continuacion una descripcion de los estudios de caso
seleccionados en el departamento del Atlantico con el fin de exponer las
diferentes realidades municipales y entender cémo, por medio de los planes de
desarrollo, se ha querido dar respuesta institucional de forma descendente
desde el gobierno nacional hacia los gobiernos locales. Asi mismo, seguido de
esto, se presenta un analisis que girara en torno a las variables propuestas con
base en la informacién recolectada en el trabajo de campo realizado para el

desarrollo satisfactorio de esta propuesta académica.

3.0. CONTEXTOS MUNICIPALES: BARANOA, GALAPA, MALAMBO Y
TUBARA.

Como se ha establecido anteriormente, la investigacion propone hacer estudios

de caso en los municipios de Baranoa, Galapa, Malambo y Tubara. Para esto

se presenta una contextualizacidon de las realidades municipales a la luz de los
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Planes de Desarrollo en relacion con el Plan Departamental de Desarrollo y los
lineamientos de politica nacional?® como un ejercicio para comprender las
dindmicas de toma de decision y formulacion de programas desde lo nacional a
lo local. Justamente por eso, el foco de analisis seran los Planes Municipales
para entender el efecto de la direccion del gobierno nacional sobre los
gobiernos locales en un marco institucional de descentralizacion; asimismo,
con la intencidn de plasmar las lineas de politica descendente, de lo nacional a
lo local, se plantea un cuadro de las diferentes lineas y pilares de accién de los
gobiernos (Ver anexo 3). De esta manera se pretende reconocer las
necesidades de cada territorio y establecer las diferentes relaciones con otros

actores que median la toma de decisiones en los gobiernos locales.

En ese orden, antes de iniciar la contextualizacion es necesario aclarar
nuevamente que un estudio de caso es una herramienta de investigacion que
intenta reconocer las dinamicas de un fendmeno en su mayor amplitud, esto
implica hacer uso de herramientas metodoldgicas variadas que por medio del
caso facilita la combinacion de estas por cuanto el objetivo de investigar es
producir conocimiento con base en aspectos relevantes de la realidad (Coller,
2005; UAM, 2000). Asi las cosas, queremos hacer visible las realidades de
cada municipio para, eventualmente, hacer el analisis a la luz de la informacién

recolectada en el trabajo de campo.

Para empezar, el departamento del Atlantico esta situado al norte de Colombia
en la zona caribe. La distribucion territorial esta dada por medio de una vision
espacio-funcional que corresponde a una  estructura titulada
“subregionalizacion del departamento del Atlantico”, esta propone un esfuerzo
sinérgico por parte de la gobernacion para apoyar a los gobiernos locales en

diferentes proyectos de desarrollo, a su vez, es una estrategia para responder

%5 En Colombia el ejercicio de planeacion esta legalizado desde la Constitucion Politica de 1991, en donde en el
articulo 339 se consagra la necesidad de expedir un Plan de Desarrollo Nacional conformado por una parte general y
un plan de inversiones publicas. Asimismo, el inciso segundo exige la existencia de Planes de Desarrollo de las
Entidades Territoriales con el objeto de asegurar el uso eficiente de los recursos y el desempefio adecuado de sus
funciones. Tiempo después se expidio la Ley 152 de 1994, la cual establece los procedimientos para elaborar, aprobar,
ejecutar y evaluar los Planes de Desarrollo conforme a las prioridades de los grupos sociales que conforman las
Entidades Territoriales y el programa de gobierno (Constitucion Politica de 1991 y Ley 152 de 1994).
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a las demandas sociales que provienen de zonas periféricas, que por la
distribucion territorial, corresponde a los asentamientos del sur del
departamento, pues, es la zona norte la mayor area de influencia urbana y
econdémica y con mas grandes asentamientos poblacionales, con lo que se
hace necesario un énfasis en las necesidades del corredor sur del Atlantico
(Plan de Desarrollo Departamental Atlantico, 2012).

La estructura de subregionalizacion propone diferentes zonas del territorio
divididas asi: Metropolitana?®, Costera?’, Oriental?®, Centro?® y Sur3° (Ver
anexo 4). Esta estructura esta formulada de acuerdo a las dindmicas
econdmicas, las potencialidades y los procesos de desarrollo de los municipios
que se rigen por la funcionalidad urbano-territorial y el ordenamiento y uso del
suelo (Plan de Desarrollo Departamental Atlantico, 2012). Como se puede
apreciar, la subregion Metropolitana es el area con mayor grado de influencia
en la economia del departamento, zona a la que pertenecen los municipios de
Galapa y Malambo; entidades territoriales con dinamicas econdmicas y
sociales similares que son producto de la funcionalidad y necesidades del area
metropolitana, asi entonces se presenta la contextualizacion de estas

Entidades Territoriales:

3.1. GALAPA
El Plan de Desarrollo “Construyendo Futuro 2012-2015" propuesto por el
Alcalde actual José Fernando Vargas Palacio esta direccionado bajo tres
enfoques principales: Territorial, Sectorial y Poblacional; éstos le dan un valor
agregado a la elaboracion de la guia de direccién de planeacion del municipio,
le da una vision incluyente y sectorial de las situaciones sociales consideradas
como problematicas identificadas en los estudios previos. Es elemental
reconocer la situacion de recepcion inmobiliaria nunca antes vista en el

municipio, lo que la posiciona como una E.T competitiva en el mercado del

%6 Conformada por el Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla, los municipios de Soledad, Galapa,
Malambo y Puerto Colombia (Plan de Desarrollo Departamental Atlantico, 2012).

27 Conformada por los municipios: Tubara, Juan de Acosta, Piojé y Usiacuri (Et al, 2012).

28 Conformada por los municipios: Sabanagrande, Santo Tomas, Palmar de Varela y Ponedera (Et al, 2012).

29 Conformada por los municipios: Baranoa, Polonuevo, Sabanalarga y Luruaco (Et al, 2012).

30 Conformada por los municipios: Repelon, Manati, Candelaria, Campo de la Cruz, Santa Lucia y Suan (Et al, 2012).
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departamento; no obstante, los esfuerzos y los recursos no han sido suficientes
para responder a las complejas demandas sociales para garantizar altos
niveles de calidad de vida, por esta razén el alcalde en conjunto con su equipo
de gobierno proponen un plan de accion incluyente y con capacidad actuar
institucionalmente frente a las problematicas identificadas para posicionarse
como un municipio sostenible y con iniciativas financieras que faciliten la
disminucién de la dependencia fiscal de la estructura administrativa central del

pais (Plan Municipal de Desarrollo Galapa, 2012).

Para dar un contexto general, el municipio fue reconocido de categoria cuarta
para el afio 2011, ademas, segun el censo nacional del afio 2005, la poblacion
del municipio fue de 31.596 habs3! con una proyeccién para el afio 2014 de
41.555 habs; de los cuales el 9,29% es poblacion afrocolombiana y el 27,55%
es poblacion indigena de la tribu Mokana (DANE, 2006, 2008), estos factores
demograficos exigen procesos diferenciales e incluyentes. Simultaneamente,
se han identificado grandes problemas ambientales pues la poblacién no ha
tenido un acercamiento a las nuevas dinamicas de reciclaje y cuidado del
medio ambiente, esto permite proponer un plan de accién para organizar,
armonizar y administrar el uso del suelo con un enfoque ambiental sostenible y

socialmente justo (Plan Municipal de Desarrollo de Galapa, 2012).

Respecto al desarrollo social, el municipio presentaba en el afio 1993 un
35,10% de la poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas, porcentaje que
preocupantemente aumento para el afio 2010 a un 39,19%. Asi mismo, el
municipio no se encuentra certificado ante las autoridades nacionales
correspondientes para administrar dineros provenientes del Sistema General
de Participaciones con destinacion especifica en Educacion, Salud y Agua
potable y Saneamiento basico (Informe Federacion Colombiana de Municipios,
2011).

Frente a las nuevos retos y exigencias de las realidades del municipio, segun el

plan de desarrollo, el gobierno local es consciente de la necesidad de trabajo

31 Numero de habitantes del municipios, en adelante habs.
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en red con el sector privado y en conjunto con la ciudadania para adelantar
iniciativas de desarrollo que le demanda su condicién de ser municipio del area
Metropolitana de Barranquilla, por lo cual se estimula la inversion y generacion
de riqueza con una vision incluyente y de distribucién equitativa. Asi las cosas,
el municipio propone, como parte de un ejercicio de planeacion estratégica,
posicionarse como una E.T productiva y competitiva bajo los principios de
eficiencia y eficacia para asegurar mejores indices de calidad de vida que
encaren los problemas institucionales y los vacios de infraestructura para
atender las necesidades basicas como salud y educacion; igualmente, dar
respuestas al problema de la pobreza en el municipio a razén de la
insuficiencia de oferta laboral por las grandes empresas que operan alli y de la
falta de recursos para las actividades artesanales y agrarias de Galapa (Plan

Municipal de Desarrollo Galapa, 2012).

Finalmente, la administracion de Galapa reconoce las ineficiencias y las
limitaciones de gestion que tiene el gobierno local por la falta de recursos
tecnologicos para responder a los procesos misionales, la falta de pie de fuerza
y profesionalizacién de los funcionarios para atender las masivas demandas
sociales y la ausencia de una certificacion de calidad para operar, asi pues, la
realidad municipal y del aparato administrativo de Galapa se enfrenta a
problematicas estructurales que reflejan dificultades para la operacion del

mismo de manera eficiente, eficaz y productiva.

3.2. MALAMBO
Como se mencion0 al inicio del texto, para el afio 2011 Malambo fue uno de los
municipios con indicadores de gestion y capacidad administrativa por debajo
del promedio nacional y departamental, lo que indica que hay problemas
estructurales para llevar a cabo una gestion eficiente y capaz de responder a
las necesidades de sus habitantes. El programa de gobierno “Un mejor
Malambo es posible 2012-2015" propuesto por el Alcalde Victor Manuel
Escorcia Rodriguez, es resultado de un trabajo coordinado con diferentes
actores sociales, entre los mas importantes la ciudadania, quienes

manifestaron por medio de mesas de trabajo comunitarias las necesidades mas
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apremiantes que necesitan una respuesta efectiva por parte del gobierno local.
Indistintamente, los esfuerzos de la nueva administraciéon apuntan a mejorar su
capacidad de respuesta por medio de un enfoque territorial, el cual pretende
generar dinamicas de cambio ético y cultural en el aparato administrativo para
maximizar la gestion en término de oferta de bienes y servicios para mejorar la
calidad de vida de los habitantes, asi como de una oferta institucional mas
amplia para los inversionistas del municipio que contribuya, facilite y favorezca
las dinamicas econdmicas de la E.T para superar el actual estado de
ineficiencia y poca respuesta a las necesidades de la realidad de Malambo
(Plan Municipal de Desarrollo Malambo, 2012).

El Plan de Desarrollo de Malambo estd fundamentado bajo la intencién de
posicionar el municipio como una organizacién viable econdmica, social,
politica e institucionalmente que responda a las demandas regionales y locales,
esta guia de planeacion no desconoce los grandes retos a los que se debe
enfrentar en cuestiones financieras y también de competitividad industrial en el
departamento y el pais; dada la relevancia comercial internacional que ha
adquirido esta zona®?, los municipios riberefios estan a la mira de grandes
inversionistas en busca de posiciones logisticas que favorezcan las nuevas

dindmicas comerciales de la region y el continente.

A pesar de los retos de gestion y capacidad administrativa de la zona
metropolitana, las condiciones estructurales no son un atractivo comercial,
pues la precaria infraestructura vial, la deficiencia en la disponibilidad y calidad
de los servicios publicos, los altos niveles de analfabetismo, el alto indice de
desempleo e informalidad y los altos niveles de mortalidad infantil son de los
problemas mas relevantes, particularmente, en la realidad de Malambo y
significan un gran reto para la gestion y toma de decisiones del municipio (Plan
Municipal de Desarrollo Malambo, 2012; PNUD, 2012).

32 El hecho de tener el departamento dos terceras partes de su perimetro rodeadas por rio y mar ha influenciado
fundamentalmente varias de sus condiciones rurales, entre ellas el relieve respecto a su origen, estructura, modelado y
recursos acuiferos y minerales. Estos Ultimos han determinado una zona de influencia econémica a lo que se le suma
su posicion geografica que favorece la entrada y salida de productos (Gobernacion del Atlantico, 2012).
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Esta Entidad Territorial para el afilo 2011 se posicioné en un nivel de cuarta
categoria. Asimismo, segun la estructura de “subregionalizacion” del
departamento, Malambo se considera como uno de los centros locales
primarios del area Metropolitana de Barranquilla, pues hace parte de un
entramado territorial que responde a las necesidades de sus habitantes y
apoya las insuficiencias institucionales en esta area; segun el censo nacional
del afio 2005, la poblacion del municipio fue de 99.058 habs con una
proyeccion para el afio 2014 de 119.286 habs, por lo cual es considerado uno
de los territorios mayoritariamente poblados en el departamento, del cual el
12,42% es poblacion afrocolombiana y el 3,58% es poblacion indigena de la
tribu Mokana (DANE, 2006, 2008). A pesar de las caracteristicas de la
poblacion, los problemas mas apremiantes se reconfiguran en torno al
problema de movilizaciones demograficas producto de los desplazamientos
forzados que ha causado el conflicto armado en Colombia como factor

agravante de la organizacion de las areas urbanas en la zona norte en el pais.

Se han identificado problemas estructurales mas especificos como la ausencia
de recursos de infraestructura para responder institucionalmente a las
demandas en salud, educacion, atencion a adultos mayores entre otros;
ademas, las dinamicas socio-economicas en Malambo son mayoritariamente
dependientes al area Metropolitana de Barranquilla, por lo cual y pese a la
ubicacion de empresas industriales en el sector, el requerimiento de un equipo
capacitado para responder a las necesidades de las empresas industriales es
bastante exigente, situacion que no ha sido posible responder de manera
positiva a razon de la insuficiencia en educacion (Plan Municipal de Desarrollo
Malambo, 2012).

Respecto al desarrollo social, el municipio presentod en el afio 1993 un indice de
Necesidades Basicas Insatisfechas de 35,90% sobre la poblacién, porcentaje
que disminuyd levemente a un 31,84% en el afio 2010. Es importante
reconocer que el municipio no se encuentra certificado ante las autoridades
nacionales correspondientes para administrar dineros provenientes del Sistema

General de Participaciones con destinacién especifica en Educacion, Salud y
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Agua potable y Saneamiento béasico (Informe Federacion Colombiana de
Municipios, 2011).

Para finalizar, si bien se reconoce la situacion de precariedad administrativa y
la ausencia de un modelo ético y eficiente del manejo de los recursos, el plan
compromete los esfuerzos administrativos e institucionales para que de manera
coordinada, con apoyo de diferentes actores sociales y econdmicos, se

fortalezca los procesos de decision y gestion que se adelanten en el municipio.

3.3. BARANOA
Baranoa es un municipio considerado desde el afio 2011 de sexta categoria.
Segun la "subregionalizacién” esta localizado en el Centro, ademas, es centro
comercial secundario que atiende directamente tanto las necesidades de sus
habitantes como las de poblaciones cercanas. No obstante, la situacion
identificada como probleméatica es la masiva movilizacidon de los habitantes
hacia otros territorios del departamento, especialmente, hacia su capital, lo cual
compromete esfuerzos sinérgicos de otras E.T para tratar dicho problema. Este
fenbmeno se reconoce como un producto de la insuficiencia del entramado
institucional para ofrecer bienes y servicios de calidad (Plan Municipal de

Desarrollo Baranoa, 2012).

Como es posible apreciar, las realidades socio-econdmicas de las subregiones
del Atlantico son diversas, lo que establece diferencias en el momento de
reconocer sus problematicas comunitarias, en este caso, las dinamicas
econdémicas respecto a capacidad comercial y competitiva pasan a un segundo
plano y el uso y explotacion del suelo por sus economias formales, la
agricultura y ganaderia, pasa a un primer y mas importante plano; sin embargo,
la tecnificacion del mercado exige esfuerzos institucionales por parte del
gobierno local para alcanzar mejores niveles de competitividad y aumentar los

indices de inclusion social (Plan Municipal de Desarrollo Baranoa, 2012).

De otro lado, el problema ambiental sigue siendo un problema permanente en
las realidades municipales, el impacto de las politicas nacionales ambientales

tienen poco efecto y, eventualmente, fenbmenos como ausencia de reciclaje,
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guema de desechos al aire libre y tala de arboles hacen parte de la cotidianidad,
no obstante, el actual Alcalde Roberto Celedon Venegas propone un plan de
accion “Trabajemos juntos 2012-2015", el cual compromete esfuerzos
institucionales y administrativos para enfrentar problemas de primer orden
como la economia y el medioambiente, por medio de planes de gestion de
riesgo, aspectos que son fuente generadores de desarrollo sostenible y
econémico que impulsan de manera general un desarrollo de estas
caracteristicas basado en la entrega de bienes y servicios de calidad que
permiten alcanzar mejoras en las formas de gestionar lo publico en estos

territorios descentralizados (Plan Municipal de Desarrollo Baranoa, 2012).

Actualmente un estimado de la poblacién oscila alrededor de 57.200
habitantes; de los cuales el 14,29% es poblacién afrocolombiana y el 7,44% es
poblacion indigena (DANE, 2006, 2008). Con respecto al desarrollo social, el
municipio tiene los mejores indices de trabajo relacionado con el cierre de la
brecha social en la subregién centro del departamento, pues en el afio 1993 se
presentd un indice de Necesidades Basicas Insatisfechas de 31,10% sobre la
poblacidn, porcentaje que disminuyd positivamente a un 26,82% en el afio
2010 y ha seguido disminuyendo afio a afio (Informe Federacion Colombiana
de Municipios, 2011).

A pesar de la insuficiencia de infraestructura en vias, acueducto y alcantarillado
y de edificaciones para asegurar la prestacion de servicios como educacion y
salud, el gobierno de Baranoa asegura que es consciente de la necesidad de
trabajar en red con otros niveles de gobierno y mas cercanamente con la
gobernacion departamental para lograr la superacion de tales deficiencias de
prestacion de servicios y superar las dificultades en las formas de gestionar
que actualmente encara el gobierno local. Asi pues, el Plan Municipal de
Desarrollo es un compromiso territorial para superar deficiencias y maximizar
los beneficios que los cambios en la economia departamental puede generar a
los territorios descentralizados con problematicas coyunturales complejas, y asi,

asegurar mejor calidad de vida y desarrollo territorial desde la base de gobierno.

39



3.4. TUBARA

Por ultimo, en la subregion Costera encontramos el municipio de Tubara,
municipio de categoria sexta. El gobierno local de Tubara en cabeza del
Alcalde Tom Hellmunt Coll Coll, es consciente del papel fundamental de su
estructura de gobierno para la formulacién y planeacion de programas que
respondan a las necesidades de la poblacién, con base en los enfoques
diferencial, poblacional y territorial que deben tener en cuenta las propias
realidades y dinamicas locales integrales. En esa medida, el reconocimiento de
las problematicas se ha hecho por medio de un trabajo coordinado y con apoyo
de mesas comunitarias que han priorizado la necesidad de intervenciones del
gobierno local a situaciones especificas. Asimismo, es necesario reconocer que
se propone un actuar de gobierno con una vision hacia la inversion social y el
desarrollo agropecuario y ecoldogico que beneficie a toda la comunidad de
manera incluyente y equitativa (Plan Municipal de Desarrollo Tubara, 2012).

Por tales razones se ha propuesto el Plan de gobierno “Por el bienestar de
Tubara, compromiso de todos 2012-2015” que pretende maximizar el bienestar
integral de acuerdo a las realidades del municipio y de la regién costera a la
cual pertenece, igualmente, es una propuesta que articula intereses nacionales
plasmados en el plan de gobierno y en los Objetivos del Mileno con el fin de
alcanzar un territorio mas equitativo, libre de pobreza y con potencialidades

econOmicas para la competitividad, local, regional y global.

Por las condiciones territoriales del municipio es posible identificar que su
economia esta fundamentada en dinamicas industriales, turisticas, comerciales,
artesanales y agropecuarias que se desarrollan en medio de complejidades
sociales como el desplazamiento forzado e intra-urbano, altos grados de
analfabetismo, falta de oportunidades laborales que responden a vacios en el
sistema de educacion del municipio (y del departamento en general) baja
infraestructura vial y baja calidad en la prestacion de servicios de salud, todo
esto refleja la precariedad y vulnerabilidad de este territorio descentralizado
(Plan Municipal de Desarrollo Tubara, 2012).
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Paralelamente, es necesario buscar soluciones a tales problemas desde el
andamiaje institucional para lograr posicionar el municipio de manera
competitiva en el departamento y que refleje condiciones de vida maxima y
niveles de desarrollo que comprendan amplias oportunidades para los
habitantes y que soporten una mejora sostenible en el municipio de Tubara. Sin
embargo, los recursos y las capacidades administrativas e institucionales no
son lo suficientemente amplias para combatir la complejidad socio-econdémica
del territorio y los esfuerzos a veces son insuficientes, por esa razon, se ha
visto necesario trabajar coordinadamente en red con diferentes actores para
poder suplir de bienes y servicios a la comunidad (Plan Municipal de Desarrollo
Tubard, 2012).

Asi las cosas, Tubard se caracteriza por adelantar servicios administrativos
sobresalientes que han contribuido a cerrar la brecha social del territorio, pues
respecto al desarrollo social, el municipio present6 en el afio 1993 un indice de
Necesidades Basicas Insatisfechas de 41,90% sobre la poblacién, porcentaje
que disminuyd favorablemente a un 35,90% en el afio 2010 (Informe
Federacion Colombiana de Municipios, 2011). Sucesivamente, las
caracteristicas demograficas del territorio proyectan una poblacién actual de
alrededor de 11.000 habitantes con una alta participacion de poblaciéon
indigena (61,35%) lo que exige esfuerzos institucionales para responder a las
necesidades propias de tal poblacién (DANE, 2006, 2008). De cualquier modo,
las complejidades territoriales y la insuficiencia de recursos al ser categoria
sexta, comprometen esfuerzos administrativos para la superacion de la
pobreza y para realizar un trabajo con diferentes actores que beneficien las

dindmicas socio-econdmicas de Tubara.

De esa manera se presenta un panorama general de los cuatro municipios
seleccionados para ser parte de la investigacion, de modo que se pueda
comprender la realidad en cada caso especifico respecto a los procesos
territoriales para, eventualmente de ser posible, exponer las respectivas
consideraciones tomadas en cuenta al inicio de la investigacion. Igualmente,

presentamos un cuadro (Ver anexo 5) que clasifica las realidades encontradas
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en la contextualizacién de los municipios, para que facilmente el lector
comprenda el uso de la metodologia propuesta y los hallazgos encontrados

durante la investigacion.

4. ALCANCES Y LIMITACIONES TEORICAS EN LA REALIDAD DEL
ATLANTICO

Como es posible evidenciar en el apartado anterior, las diferentes E.T
proponen en sus Planes de Desarrollo un trabajo basado en cooperacién y
apoyo con diferentes actores, entre los que se encuentran el sector privado y el
tercer sector. Asimismo, es importante reconocer las diferentes dinamicas
politico-administrativas con otros niveles de gobierno que, como se ha dicho
anteriormente, debe ser de manera coordinada y concurrida bajo un marco de
autonomia de los territorios descentralizados, los cuales se rigen bajo
gobiernos locales que pretenden dar respuestas a las necesidades de la
ciudadania (Constitucion Politica, 1991; Ley 1551 de 2012).

No obstante, en la entrevista realizada al gobernador del Atlantico, es posible
establecer algunos principios generales de las relaciones entre departamento y
municipio que se dan alli; en primera medida, las relaciones son
mayoritariamente de cooperacion entre Gobernador y Alcaldes, pues segun
dice Jose Antonio Segrebre, “la relacion entre ambas entidades territoriales es
de apoyo continuo, donde a veces se suple las acciones de la E.T, pero

también se apoya” (Segrebre, Entrevista personal. 13 de febrero 2014).

Por otro lado, afirma el Gobernador que la dificultad de los municipios del
Atlantico y en general de muchos municipios del caribe, “se encuentra en que les
hace falta mayor posibilidad o mayor capacidad, mayor institucionalidad para la
presentaciéon de proyectos que de una u otra manera puedan servir para jalonar el
desarrollo local y el desarrollo regional, el tema de fondo es que la gobernacién
técnicamente, en muchos municipios del departamento, esta realizando la totalidad de
la obras que requieren para reivindicar los municipios” (Segebre, Entrevista
personal. 13 de febrero 2014). Por lo cual, se pone a prueba la capacidad
institucional de los gobiernos locales para responder a las necesidades de los
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municipios, ya sea por falta de experiencia o, en mayor medida, por falta de
recursos, situacién que eventualmente resulta en criticos escenarios de baja

gobernabilidad local, problema del cual hablaremos mas adelante.

Como bien hemos afirmado, la teoria de combinacion mixta de Etzioni sefala la
necesidad de producir decisiones de forma escalonada de acuerdo a la l6gica
de los diferentes niveles de gobierno (Etzioni En Aguilar, 1992). Sin embargo,
con lo anterior es posible percibir que la capacidad de decision de los
gobiernos locales se ve truncada por diferentes factores, por ejemplo la falta de
recursos financieros e institucionales reflejan una incapacidad de decision local
que termina en ultimas en una direccion departamental para dar respuesta a

las necesidades de las realidades locales.

Bajo este panorama se hace necesario en el marco de este trabajo de
investigacién reconocer las percepciones de los funcionarios de los cuatro
municipios33 y entender como podrian caracterizarse las relaciones que tienen
con otros actores, tanto de gobierno como de sector privado y tercer sector
(Ver anexo 7). Asi pues, entender como las diferentes relaciones de los
gobiernos locales estan o no determinadas por el marco de descentralizacion
en Colombia. En ese orden, presentamos a continuacion un analisis de la
informacion recolectada acerca de las formas de descentralizacion y autonomia

de los gobiernos locales de Galapa, Malambo, Baranoa y Tubara3* .

En la gréfica 1 se puede apreciar que para los municipios estudiados el nivel de
autonomia respecto a descentralizacion administrativa se encuentra en un nivel
medio incluyendo también a la gobernacion, solo el municipio de Baranoa

considera que su nivel de autonomia administrativa es alto.

33 Como se ha mencionado anteriormente, se aplicaron entrevistas y encuestas. En el anexo # 7 se encuentra la ficha
técnica de los instrumentos metodologicos.
34 En el anexo # 8 se encuentra la informacion necesaria para entender el analisis estadistico realizado.
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Grafica # 1. Percepcidn nivel de autonomia administrativa en los municipios y

gobernacion.
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Fuente: Elaboracion propia.

Por otro lado, los niveles de autonomia fiscal demuestran lo contrario (Ver
grafica 2), puesto que para los municipios su nivel de descentralizacion fiscal
es bajo lo que indica, de acuerdo con la entrevista a el gobernador Segebre, es
gracias a este factor que la posibilidad de accion de los gobiernos locales se ve
truncada y en la mayoria de los casos es el departamento el que releva las
funciones territoriales; se puede apreciar que efectivamente las E.T perciben
esta misma realidad financiera. Nuevamente, el Unico caso especial es el
municipio de Baranoa quienes en su gran mayoria perciben un nivel medio de

autonomia fiscal.

Grafica # 2. Percepcidn nivel de autonomia fiscal en los municipios y gobernacion.
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Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente para esta primera parte, en los niveles de autonomia politica se
muestran tendencias fuertemente marcadas en todos los municipios, estos
la

medio de autonomia respecto a

consideran que hay un nivel
descentralizacion politica, exceptuando Baranoa donde se reconoce un nivel

medio-alto de descentralizacion politica, todos los demas consideran que frente
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a este aspecto la realidad demuestra una direcciéon media desde los gobiernos
locales.

Grafica # 3. Percepcién nivel de autonomia politica en los municipios y gobernacion.
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Fuente: Elaboracion propia.

Asi pues, la autonomia administrativa se considera de manera general media-
alta, la fiscal con una tendencia media-baja y la politica media (Ver anexo 8,
grafica 4), esta primera consideracion respecto a la descentralizacion se ha
hecho para retomar el analisis en palabras de Falleti, quien propone la teoria
secuencial de la descentralizacibn en la que las tres formas de
descentralizacion (Fiscal, Politica, Administrativa), junto con la importancia de
los intereses territoriales y el orden de las reformas implementadas, explican
bajo qué condiciones la descentralizacion ha contribuido a aumentar o

disminuir el poder de los niveles de gestion territorial (Falleti, 2006).

En consecuencia y como fue establecido al principio de este texto, la
descentralizacion politica se da para los afios 80 con la eleccion popular de
Alcaldes, posteriormente la de Gobernadores en el afio 1991 que reflejé una
apertura en los canales de participacibn y comunicacion politica de la
ciudadania. Simultaneamente, la descentralizacion fiscal y administrativa se
apropia formalmente con la entrada en vigencia de la Constitucion Politica de
1991 (Falleti, 2010); respecto a los intereses territoriales se hablard mas

adelante en relacién con el modelo de Etzioni.

Asi las cosas, la descentralizacion politica fue la primera en dar visos de
consolidacion en los territorios, sin embargo, la realidad colombiana demuestra

gue para ese entonces el modelo de descentralizacién, adoptado formalmente
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por la C.P, fue el resultado necesario para responder a las demandas que se
presentaban y que se esperaba junto con la delegacion y desconcentracion
operativa, pudieran dar de manera directa resultados efectivos, eficaces y
productivos en todo el territorio colombiano (Rodriguez, 2011). No obstante, la
informacion aqui recolectada demuestra que los alcances de la
descentralizacion en el territorio no han sido suficientes por factores como la
insuficiencia fiscal que se traduce en un obstaculo para el fortalecimiento de la
capacidad institucional de los gobiernos locales, ademas, la baja participacion
politica que se ha presentado son sefiales de una crisis en la misma, este
fendmeno se puede apreciar en el anexo 8.1 en las gréficas 5-8 gracias a los

datos que fueron recolectados.

La informacion alli registrada demuestra que si bien pudo haber una fuerte
participacion para la construccion de los Planes Municipales de Desarrollo, la
ciudadania no esta continuamente interesada en los procesos de decision en
los municipios estudiados, mas bien, esta dinamica se limita al sufragio y a
algunas formas de participacion y control politico como veedurias ciudadanas,
consejos comunitarios y ejercicios de rendicion de cuentas, que como algunos
funcionarios lo manifestaron, no es masivo en ninguno de los mecanismos de
participacion. En ese sentido y en palabras de Restrepo, es indispensable
reconocer que la descentralizacion a partir de 1991, canaliz6 formas de
representacion ciudadana significativas, pero que ha centralizado el poder local
en epicentros especificos y limitan la participacion ciudadana al sufragio
universal (Restrepo, 2006). Por lo cual, el proceso de toma de decision ha sido
removido casi en su totalidad del espacio publico y ha sido focalizado en una
proceso de decision de las autoridades locales, que muchas veces ni siquiera
representan los intereses locales, sino los departamentales y nacionales como

se ha manifestado anteriormente.

De otro lado, se quiso indagar acerca de como son las relaciones del gobierno
local con los demas actores que hemos mencionado (Ver anexo 8.2), con los
resultados encontramos que los municipios y el departamento consideran tener

una relacién de cooperacion con el gobierno nacional, es decir, establecen una
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relacion en la que obran las partes conjuntamente para llegar a objetivos
propuestos. Las relaciones de los gobiernos locales con el departamento de
manera general se perciben de coordinacion, o sea, se conciertan esfuerzos
entre las partes para llegar a un fin; curiosamente, la gobernacion percibe que
su relacion con las E.T es de cooperacion, por lo cual es posible preguntarse
como se estan dando concretamente las relaciones entre ambas partes, si por
un lado se reunen esfuerzos sinérgicos para adelantar la prestacion de

servicios, o por el otro, se trabaja conjuntamente para alcanzar tal fin.

Con respecto a las relaciones con el sector privado es dificil establecer qué tipo
de relacion tienen las E.T, ya que no se marcan tendencias claras, por el
contrario hay una dispersion de percepciones frente a este actor exceptuando
la gobernacion que afirma tener una relacion de cooperacion. Finalmente, con
las ONG'’s la relacién entre partes es claramente de cooperacion por lo que las
partes obran conjuntamente para fines determinados. Bajo esos términos es
necesario plantear ¢Qué tan cercana es la relacion de los municipios con los
actores? (Ver anexo 8.3), alli se pudo percibir que con el gobierno nacional no
hay una tendencia fuerte, pero puede describirse como media-baja. Para el
caso del gobierno departamental, los gobiernos locales describen su nivel de
cercania como bajo, asi entonces, ¢cémo influye la cercania con el grado de

influencia sobre los gobiernos locales?

Para el grado de influencia de otros actores sobre el gobierno local (Ver anexo
8.4), se determind que el gobierno nacional tiene un grado de influencia medio-
alto sobre los gobiernos locales a pesar de que no hay tendencias fuertemente
marcadas, exceptuando el municipio de Baranoa donde se establece una
influencia alta del gobierno nacional. A su vez la influencia que ejerce el
gobierno departamental se muestra medio-alta, pues no hay tendencias
marcadas que determinen un rango especifico con alto grado de confianza. Por
lo cual, es evidente que empiezan a perfilarse los actores que en mayor medida
tienen poder de influencia sobre la toma de decisiones de los gobiernos locales.
Como se ha mencionado, el marco de descentralizacion establece relaciones

fuertes de coordinacién para adelantar las labores de gestidon territorial en
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Colombia, esto demanda que los actores que por excelencia median las
decisiones generales de la nacion sean los tres niveles de gobierno (nacional,
departamental y local) sin que esto necesariamente afecte los principios
territoriales de la nacion, entre ellos la autonomia. En ese orden de ideas, en la
encuesta se examind qué actores mediaban la toma de decisiones (Ver anexo

8.5) con lo que se obtuvieron los siguientes hallazgos.

En Galapa (Ver anexo 8.5, grafica 22), segun los funcionarios, los actores que
principalmente estan presentes en la toma de decisiones, en orden consecutivo,
son: gobierno departamental, ciudadania y gobierno nacional; el sector privado
y las ONG quedan por fuera de este proceso aparentemente en todos los
municipios. Si hacemos un resumen de la informacion de esta E.T sobresale la
alta participacion en veeduria ciudadana como forma de hacer control politico
al gobierno local. Simultaneamente, la relacion con el gobierno nacional se
caracteriza por ser de cooperacién con un grado medio-alto de cercania e
influencia en la toma de decisiones; por el lado de la relaciéon con el gobierno
departamental encontramos que se basa en coordinacion permanente, con un
nivel de cercania medio, pero con un nivel de influencia en la toma de
decisiones medio-alta. Algo curioso e importante de destacar es la dificultad de
describir la relacién con el sector privado, pues los resultados estan en un nivel

de dispersion que complejiza el ejercicio descriptivo.

Por el lado de Malambo (Ver anexo 8.5, gréfica 23), los actores que
principalmente estan presentes en la toma de decisiones, en orden son: la
ciudadania, el gobierno departamental y el gobierno nacional. Haciendo un
rapido resumen de la informacion recolectada de Malambo se destaca la alta
participacion en rendicion de cuentas. Asi mismo, una fuerte relacion de
cooperaciébn con el gobierno nacional, frente a ello se presenta
contradictoriamente una relacion poco cercana y con nivel medio de influencia
con este ultimo. Con el gobierno departamental se destaca una comunicacion
basada en la coordinacion con un nivel medio-alto de cercania y de influencia
en la toma de decisiones. Respecto a las relaciones con el sector privado y las
ONG, el nivel de cercania e influencia es mas bien bajo y disperso.
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En ese orden, el municipio de Baranoa (Ver anexo 8.5, gréfica 24), se
caracteriza por un alto grado de participaciébn en rendicibn de cuentas y
veedurias ciudadanas, de otro lado, quienes principalmente estan mediando la
toma de decisiones son: el gobierno nacional, el gobierno departamental y la
ciudadania. Como fue posible apreciar en las consideraciones anteriores, este
municipio tiene comportamientos fuertemente marcados en todas las preguntas,
con lo cual es posible establecer, a diferencia de los demas, una relacion de
coordinacion con el gobierno nacional en medio de una cercania e influencia en
la toma de decisiones alta. Paralelamente, la relaciébn con el gobierno
departamental es de coordinacion con un nivel de cercania muy alto a
comparacion de los demas municipios estudiados, ademas dicen tener un
grado de influencia medio-alto de este nivel de gobierno. De otro lado, las
relaciones con el sector privado y ONG son dispersas, pero se marca una
tendencia hacia grados de influencia claramente muy bajos.

Finalmente, el municipio de Tubarad (Ver anexo 8.5, grafica 25), quienes
principalmente participan del proceso de toma de decisiones son: gobierno
nacional, gobierno departamental y ciudadania. Si bien la muestra indica una
alta dispersion para el analisis de datos, es posible establecer que la relacién
con el gobierno nacional es de cooperacién con niveles de cercania e influencia
medio, a su vez, con el gobierno departamental se mantiene una relacion poco
cercana, pero coordinada y con un grado medio-alto en la toma de decision.
Importante de destacar es la relacion coordinada y medianamente alta en

cercania con el sector privado.

Bajo ese panorama, las relaciones entre diferentes niveles de gobierno se
hacen mas claras, hay una tendencia hacia un orden descendente desde el
gobierno nacional a la ciudadania. Sucesivamente, hay ciertos rasgos de un
modelo de toma de decision combinado en el que el enfoque racional e
incremental entran en juego para que en los gobiernos locales se tomen

decisiones que den respuestas a las demandas ciudadanas.

De acuerdo con Etzioni, las estructuras de interaccidon entre los actores en este

tipo de situaciones se vuelven mas importantes en la medida en que se
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reconozca que las decisiones no pueden ser efecto de los valores, ni un
examen exhaustivo de la sociedad, pues “la estrategia seguida en la decision
no estd determinada ni por los valores, ni por la informacion, sino por las
posiciones y las relaciones de poder entre los responsables de la toma de
decisiones” (Etzioni En Aguilar, 1992). En esa medida, las relaciones deben
estar basadas en un consenso para que sea mas facil establecer acuerdos
entre las partes y asi tomar medidas mas eficientes, pues, se intenta establecer
una mayor cobertura para dar respuesta a las necesidades por medio de
medidas incrementalistas en todos los niveles de gobierno y que,
simultaneamente, tengan un sentido descendente y racional, afirma el autor, es
de esta manera que las democracias actuales pueden ser mas activas,
efectivas y productivas frente a la respuesta de las necesidades sociales
(Etzioni En Aguilar, 1992).

Asi bien, es posible plantear dos argumentos en los estudios de caso

seleccionados:

a) La estructura de interaccién no es muy fuerte y las decisiones no se toman
de acuerdo a las posiciones, lo que responde a la teoria de Falleti. Como se ha
planteado anteriormente, las relaciones entre diferentes niveles de gobierno
pueden ser cercanas y cooperativas, sin embargo, hay un fuerte factor
determinante de poder entre ellos; es posible identificar que los actores
nacionales y departamentales tienen mayor influencia y poder sobre los
gobiernos locales, es decir, si bien se respetan los 6rdenes administrativos y
territoriales, los intereses nacionales tienen mayor trascendencia en las
decisiones (Zuluaga, 2002) y la autonomia se ve subyugada a los
direccionamientos de politica superiores, a pesar que es una variable que
persiste, pues la descentralizaciébn continua siendo vigente como modelo de
gobierno; como se puede apreciar en el anexo 3 y de acuerdo al marco juridico
establecido (Ley 152 de 1994), las E.T deben presentar Planes Municipales de
Desarrollo que tengan coherencia con los lineamientos nacionales, si bien es
necesario establecer un direccionamiento y factor de gobernabilidad nacional

fuerte, las decisiones nacionales no son totalmente conscientes de las
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realidades locales que pueden terminar por afectar los 6rdenes locales.

b) Las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno no estan del todo
basadas en consenso, se perciben principalmente como cooperativas y
coordinadas, lo cual no se reconoce como nhegativo en el contexto colombiano,
mas bien, esto indica que la autonomia de las Entidades Territoriales
descentralizadas aun tienen poder de influencia sobre el territorio y, de
cualquier modo, las decisiones que les competen favorecen a los ciudadanos

locales y contribuyen a la respuesta eficiente de las demandas sociales.

Tal situacion sugiere que el marco de descentralizacién en Colombia establece
una politica territorial dictada de forma descendente en la que la capacidad de
influencia de los gobiernos territoriales es baja (Barberena, 2010), factor que
indica que los campos de decision de los gobiernos locales se han focalizado
en temas especificos y las decisiones mas importantes son reservadas para
niveles de gobierno superiores. Este panorama plantea el siguiente
interrogante ¢Como entender la descentralizacidon en Colombia actualmente?,
si bien es un modelo vigente que ha establecido escenarios positivos para las
formas de gobierno y su capacidad de respuesta en la periferia, su estructura
limita la capacidad de direccion de los gobiernos locales, por lo tanto, es una
forma de gobierno en la que su direccion descendente implica que los
territorios se rigen bajo dinamicas centrales fuertes, fenbmeno que autores
como Restrepo han denominado como la descentralizacién centralizada, pues
el modelo ha establecido rigidamente exigencias fiscales y administrativas que
los gobiernos locales deben cumplir, tanto asi que es la estructura central es la
que determina indicadores de capacidad administrativa y de gestion de acuerdo

a las metas de gobierno pre-establecidas (Restrepo, 2006).

Para terminar, como se mencion0 anteriormente, el modelo descentralizador en
Colombia ha llevado a una crisis de gobernabilidad local, en los estudios de
caso es posible establecer, gracias a las entrevistas, que los gobiernos locales
estan dependiendo de direccionamientos superiores, en este caso de la

gobernacion, como bien lo afirmo el doctor Segebre “la gobernaciéon sirve como
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ayuda de alguna manera al desarrollo de los territorios, como apoyo permanente como
politicas publicas de diferente tipo (...)o sea, la gobernacion esta prestando una
colaboracion permanente a los municipios, (...), estan resolviendo problemas que el
municipio no podria resolver por cuenta propia” (Segebre, Entrevista personal. 13
de febrero 2014). Si bien no se menciona directamente una crisis, la
gobernabilidad de los municipios se mantiene como factor constante segun él,

pues su capacidad de direccién entre otros actores no se ve afectada.

No obstante, por la informacién aqui consignada se puede establecer que la
direccién de los gobiernos locales se ve reducida solo a ciertas dimensiones de
gobierno territorial, como lo es el caso del manejo de los recursos y de
promocion de formas de participacion ciudadana para fortalecer la relacion
Estado-ciudadania, en otros aspectos, es evidente que la direccion en
planeacion y formulacion de programas esta altamente liderada por el gobierno
departamental y, por otro lado, los temas sociales y que demandan actuacion

gubernamental son liderados principalmente por el gobierno nacional.

Claramente, las necesidades sociales se ven de alguna u otra manera
reflejadas, pero no son resultado directo de la toma de decisiones de los
gobiernos locales, lo que sugiere que no hay factores fuertes que indiquen
niveles de gobernabilidad altos en los municipios, pues no son estos ultimos los
protagonistas de impulsar dinamicas de desarrollo y superacion de pobreza en
los territorios (Roa, 2011; Alcantara, 1995), claro estd tanto por factores
internos (falta de recursos, poca estabilidad institucional etc.), como por

factores externos (las posiciones y el poder de otros actores gubernamentales).
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La descentralizacion como forma de gobierno en Colombia sugiere varios
escenarios que han sido reflejados en las realidades de Baranoa, Galapa,

Malambo y Tubara:

1.) Los procesos administrativos, fiscales y politicos no son del todo autbnomos,
si bien hay cierta independencia de los municipios para adelantar sus labores
administrativas, éstas, en mayor medida, responden a las exigencias del
Estado central que se interponen para estimular un buen gobierno local y asi
tener muy buena participacion fiscal en las rentas nacionales, pues, de otra
forma los ingresos de las E.T serian insuficientes para dar respuesta a las
demandas sociales;

2.) Es claro que la participacion politica para la eleccion democratica de los
gobernantes responde a las necesidades de comunicacion politica que se
demandaban antes de la C.P de 1991, pero ha quedada supeditada al sufragio
universal y a algunos, pero poco utilizados, mecanismos de participacion; con
lo cual el control politico queda delimitado a formas de control nacional y no
ciudadana;

3.) La autonomia ha sido factor de corrupcion local, lo que, sumado a la falta de
recursos financieros, hace que no sea posible la respuesta inmediata a las
necesidades sociales (lanni, 2011; Gutiérrez, 2010);

4.) Como algunos autores han afirmado (Falleti, 2010), el conflicto armado
como variable en este marco institucional y administrativo ha determinado
ciertas amenazas para las formas de gestion; las conexiones entre grupos
armados ilegales y los representantes democraticos elegidos, han truncado la
posibilidad de obtener resultados eficientes, eficaces y productivos en los
territorios periféricos, de manera que el declive de la descentralizacion no solo
es resultado de malas formas de gestionar, sino a factores externos a los

procesos de gestion territorial.

En ese orden de ideas, a pesar que la descentralizacibon como modelo de

gobierno ha abierto una ventana de oportunidad para expandir la
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institucionalidad del Estado en el territorio nacional, este modelo no responde
directamente a las realidades nacionales, es decir, es un modelo que no fue
adaptado correctamente para responder a las demandas territoriales, de
manera que aun en la actualidad existen vacios en los gobiernos locales lo que
impide construir un andamiaje institucional fuerte que permita reducir los

niveles de pobreza y maximizar la calidad de vida de los habitantes.

En el caso del Atlantico, en los municipios que fueron objeto de estudio, es
evidente que la descentralizacion ha permitido proponer modelos innovadores
de administracion territorial, pero que la falta de recursos financieros,
institucionales y tecnologicos han sido un obstaculo para responder
efectivamente a las exigencias territoriales y nacionales. De manera que el
papel de direccibn gubernamental ha sido tomado principalmente por el
gobierno departamental, el cual por medio de iniciativas de planeacién y
formulacion de proyectos apoya cooperativamente las labores de los
municipios. Este proceso finalmente refleja la compleja situacion de los
procesos de toma de decisiones en los gobiernos locales, pues sus posiciones
e intereses, muchas veces, terminan por ser priorizados por otras agendas de
gobierno al no tener los suficientes recursos financieros para proponer planes

de accidn que respondan a las complejas realidades locales.

En esa medida, el debate sobre la crisis de la descentralizaciéon continlda, ya
qgue tras mas de 20 afios de iniciar este proceso, aun los territorios periféricos
se encuentran en una situacion vulnerable para adelantar una gestion efectiva
sin ayuda de la estructura administrativa central tan poderosa y necesaria;
como bien se mencion6é anteriormente, es irrefutable la necesidad de un
gobierno nacional con altas capacidades de direccién en el pais, sin embargo,
el hecho de proponer un entramado politico de propuestas de desarrollo
direccionado hacia ciertos puntos particulares, impide muchas veces la
posibilidad de adelantar procesos de respuesta institucional en los territorios.
Este mecanismo claramente responde a flujos descendentes de respuesta

institucional por medio de decisiones incrementales basadas en una vision
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racional del gobierno nacional, lo cual determina la gran influencia de niveles
superiores de administracibn que establecen lineamientos de politica que,

eventualmente, los gobiernos locales deben adelantar en los territorios.

Respecto a las dinamicas de gobernabilidad local se proponen dos escenarios
posibles: por un lado, ésta variable disminuye con la entrada en accién de otros
actores gubernamentales en los territorios, pues la capacidad de direccion de
los gobiernos locales se ve sometida a la capacidad de niveles de gobierno
mas grandes, no obstante, por otro lado, a razon de la informacion recolectada
del municipio de Baranoa que afirma tener una relacion cercana con el
gobierno nacional, es evidente una mejoria de los niveles de Necesidades
Basicas Insatisfechas al pasar de los afios y tiene los mejores indices de
capacidad administrativa y de gestién en el departamento segun el DNP, esto
sugiere pensar en que la variable gobernabilidad depende mas de iniciativas
propias de gobierno para encarar la direccion de gobierno de su territorio, es
decir, no optar por un papel pasivo de las dinamicas de descentralizacion en
Colombia, sino por el contrario tomar un papel activo a pesar de las
circunstancias que establece la estructura administrativa y territorial del pais.
Con lo cual, deja la duda acerca de cémo las Entidades Territoriales aceptan
tales situaciones y si en realidad proponen formas de direccién o se adaptan a
los contextos determinados por la administracion del pais. En esa medida el
interrogante acerca de una crisis de gobernabilidad local en Colombia debido a

las dinAmicas descentralizadoras queda por resolver.

En lo que respecta a los indicadores del DNP, fue posible corroborar ciertas
tendencias. En el caso del municipio de Baranoa hay una relacion directa de
los mejores indicadores del departamento con la descripcién que se logré de
las relaciones entre diferentes niveles de gobierno, pues a pesar de su contexto
como municipio de categoria sexta, responde adecuadamente a las exigencias
nacionales y se pudo establecer una relacion bastante cercana con el gobierno
nacional, podria decirse que su relacidon de apoyo tan cercana le ha permitido

55



establecer mejores procesos de administraciéon y de gestion lo que se ve
reflejado en la mejoria de la prestacién de servicios publicos de calidad.

Con relacién al municipio de Malambo, el cual presenté indicadores de los mas
bajos en el departamento, su contexto reflejo relaciones poco cercanas con el
gobierno nacional y, de acuerdo a las propias necesidades que le demanda la
poblacion, el andamiaje institucional y la capacidad de respuesta administrativa
y de gestion esta por mejorar, lo cual no podra lograrse sin la ayuda de otros
niveles de gobierno segun la realidad de la estructura de descentralizacion del
pais que se ha descrito. Por los otros municipios, reflejan dinamicas similares

que indican una adaptacion al contexto colombiano.

Finalmente, a la luz de los resultados obtenidos al aplicar los instrumentos
disefiados, se percibe una falta de apropiacion de los Planes de Desarrollo por
parte de los funcionarios publicos, pues las respuestas en varias preguntas
fueron tan dispersas que no se identifica una apropiacion de los procesos
internos lo que sugiere que hay vacios estructurales y culturales en estas
organizaciones publicas. Por tales razones se recomienda para proximas
investigaciones muestras mas grandes para establecer tendencias mas fuertes
que faciliten el analisis de la informacion recolectada. También la ampliacion de
meétodos para la recoleccion de informacion acerca de formas de participacion vy,
de ser posible, obtener entrevistas con los Alcaldes de las E.T a trabajar para
gue se dé la oportunidad de reconocer y falsear la informacion otorgada por los

diferentes actores involucrados en las toma de decisiones territoriales.
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ANEXOS

Anexo 1.

Mapa # 1. Division politico-administrativa.
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Anexo 2. Formato encuesta realizada.

Para el ejercicio de validacion del formato de encuesta y entrevista se realizd una
revision técnica y tedrica con el director de investigacion del trabajo de grado, Edwin
Murillo, quien aceptd los formatos y aprecio el alcance de la informacion que podria ser
recolectada. Paralelamente, también fueron revisados por el profesor de céatedra y

funcionario del Ministerio de Hacienda en el Departamento de Apoyo Fiscal, Arcesio
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Valenzuela, quien colaboré para la satisfactoria realizacion de la visita a la gobernacion
del Atlantico durante los dias 13 y 14 de febrero de 2014. En un primer momento se
presento la propuesta de encuesta y entrevista a quienes la validaron y posteriormente se

hicieron algunos cambio tecnicos de los formatos propuestos en un principio.

El contexto del trabajo de campo realizado se dio gracias a la colaboracion del profesor
Arcesio, quién atentamente nos invito a la realizacion de una capacitacion de manejo y
uso del Formato Unico Territorial a los funcionarios de los municipios del departamento,
evento que se realiz6 durante los dias indicados en las instalaciones de la gobernacion
del Atlantico. Durante los dias de este ejercicio en préactica, tuvimos la oportunidad de
compartir con los diferentes funcionarios del departamento, aplicar la encuesta de

investigacion y realizar una pequefia entrevista grupal.

Las entrevistas realizadas fueron semi-estructuradas, se logré realizar una entrevista
individual al gobernador del departamento del Atlantico José Antonio Segebre
Berardinelli, quien amablemente colabor6d con la informacion proporcionada para la
elaboracion del presente texto. Asimismo, en el espacio dispuesto para la aplicacion de
la encuesta a los funcionarios publicos de las Secretarias de Hacienda y Planeacion de
los municipios seleccionados para el trabajo, se consiguid realizar una pequefia
entrevista grupal en la que algunos funcionarios participaron amablemente para
manifestar sus opiniones e ideas con respecto a la realidad que viven en sus municipios.
Asi las cosas, fue posible obtener resultados significativos para el desarrollo de la
presente investigacion de trabajo de grado.

La guia de la entrevista semi-estructurada estuvo basada en las siguientes preguntas:

v ¢ Qué rol tiene la gobernacién dentro de la toma de decisiones de las Entidades
Territoriales? ;Mas descentralizacion o menos descentralizacion?

v' ¢Cudl es la posicion de la gobernacion frente a las labores coordinadas entre
niveles de gobierno? ;Afecta de alguna manera esa posicion a las dinamicas de

gobernabilidad local?
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PONTRCA UNIVERSIDAD JAVERIANA
Encuesta de imvestigacion Tabajo de Grado de Cienda Poliica
Investigadon: Descentralizadion, toma de dedisiones Y gobermalilidad en los Gobiernos Locales.

Edad:
Cargo:

La encuesta que se realiza a continuaciin es hecha con fines académicos para la invesfigacion y obtencion de datos reales para la
construccion de un trabajo de grado. Por tal mofivo autonzo mi parficipacion en dicha encuesta.

FIRMA

1. (Siendo 1 lo mé&s bajo y 6 lo més alin). Qué nivel de aulbhomia considera usted que su Enfidad Temitorial se encuentra respecto a:

1 2 3 4 5 6

a.) Descenfralizacion adminisirativa.
b.) Descenfralizacion fiscal.
c.} Descentralizacion politica.

2 {Sendo 1 lo més bajo y 6 lo méas alib} Qué grado de influencia tiene el Gobiemo Local sobre los siguientes actores:

1 2 3 4 5 6

a.) Gobiemo Nacional.

b.} Gobiemo Departamental.

¢} Secior privado

d.}) Organizaciones No Gubemamentales

3. (Sendo 1 lo més bgjo y 6 lo més alib). Qué grado de influencia considera usted que tienen los siguietes actores sobre el Goblemo Local:

a.) Gobiemo Nacional.

b.) Gobiemo Departamental.

c.} Secior privado

d.) Onganizaciones No Gubemamentales

4. (Siendo 1 lo més bajo y 6 lo mas alio). Qué tan cercana considera usted que es la relacion de su Gobiemo Local con los sigulentes actores:
1 2 3 4 5 6

a.) Gobiemo Nacional.

b.) Gobiemo Departamental.

c.} Secior privado

d.) Onganizaciones No Gubemamentales

3. Enumere en orden de prioridad de 1 a5 (5-Méas prioritania; 1-Menos priorilania) De acuerdo al intenés parficular del Goblemo Local ¢ En qué
orden ejecutarian las sigwentes micativas?:

a) Implementacion de Ley de Victimas.

b) Contruccion de Hospital Municipal.

c} Inversion en miracstruchura de acueducio y alcantanliado.

d} Inversion en proyectos de empleo formal.

€} Promover proyectos pasa reducir mortalidad en menores de 5
alos.

6. Por cusles de los siguientes actores esta mediada la toma de decisiones del Gobiemo Local {marque con una X las opciones deseadas).

a.) Gobiemo Nacional.

b.) Gobiemo Departamental.

c.} Secior privado

d.) Onganizaciones No Gubemamentales
e.) Cudadania
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7. Enumere en orden de influencia de 1 a 5 (5-Mayor influyente ; 1-Menos influyente} ;Cudl de los siguientes actores fiene mayor nfluencia
en la toma de decisiones del Gobiemo Local?

a.} Gobiemo Nacional.

b.} Gobiemo Departamental.

¢.) Sector privado

d.} Organizaciones No Gubemamentales
e.} Cudadania

8. ¢ Qué relacion fiene el Gobiemo Local con el Gobiemo Nacional? (Marque con una X}

a. Cooperacion
b. Consenso

c. Conflicto

d. Coordmacion

9. ¢ Qué relacion fiene el Gobiemo Local con el Goblemo Departamental? {Marque con una X).

a. Cooperacion
b. Consenso

c. Conflicto

d. Coordmacion

10. ;Qué relacion tiene el Goblemo Local con el Sector privado? (Marque con una X).

a. Cooperacion
b. Consenso

¢. Conflicto

d. Coordmacion

11. ¢ Qué relacion fiene el Goblemo Local con las ONGs? (Mamque con una X)

a. Cooperacion
b. Consenso

c. Conflicto

d. Coordmacion

12. ; Las fransferencias realizadas por medio del Sistema General de Parficipaciones son suficientes para cubrir las Necesidades Bésicas
Insatisfechas de la Entidad Temtorial?

S

No

Porqué?

13. {Qué participacion porcentual tiene los Ingresos Comentes dentro del total de los Ingresos del municipio.? {(Marque una (mica respuesta
con una X}

a. 0 %-25%
b. 25%- 50%
c. Mas de 50%

14. (Siendo 1 poco activa y 5 muy activa). De acuerdo a las necesidades de su Municipio ;Qué tan activa considera usted que es la
particpacion cludadana en su Municipio?

1. Muy indiferente

2. Indiferente

3. Neufral

4. Activa

5. Muy activa

15. De los siguientes mecanismos de parficipacion ciudadana, ; Cudles son los més uliizados en su Municipio? {Manque con un X)

a. Veeduria ciudadana

b. Concejo comunitario

¢. Agendas zonales comunitanias

d. Cabildos

e. Audiencias pablicas

{ Construccion de presupuesto comunitanio
g. Ofros ; Cudlles?
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NACIONAL

DEPARTAMENTAL

MUNICIPAL

“Prosperidad para
todos” 2010-2014

“Atlantico mas social:
compromiso social
sobre lo fundamental”
2012-2015

Galapa:
“Construyendo
futuro” 2012-2015

Malambo:

“Un mejor Malambo es

posible” 2012-2015

Baranoa:
“Trabajemos juntos
2012-2015”

Tubara: “Por el
bienestar de Tubara,
compromiso de todos”
2012-2015

1.)Hacia la prosperidad
democrética.

2.)convergencia y
desarrollo regional.

Una Galapa con
desarrollo regional

Un Mejor Malambo es

Posible en Infraestructura
Urbana y Servicios Publicos

Juntos por una
estructura de
Servicios para el
Desarrollo

3.)Crecimiento

Atlantico méas

Una Galapa que

Un Mejor Malambo es
Posible en desarrollo

econdmico, generacion de

Juntos por mas

Desarrollo econémico y

sostenible y . crece y es i Empleo y mas -
e o empleo y superacion de la L
competitividad. productivo competitiva P pot?;ezrf extrema Competitividad sostenible
4.)Igualdad de A . I Una Galapa Un Mejor Malambo es Desarrollo social
oportunidades para la Atlantico més equitativo - . S Juntos con la pobreza . -
incluyente Posible en Educacion integral e incluyente

prosperidad social.

5.)Consolidacién de la
paz.

Atlantico méas seguro y
sostenible

Una Galapa segura

6.)Sostenibilidad
ambiental y prevencion
de riesgo.

Una Galapa
sostenible
ambientalmente

Un Mejor Malambo es

Posible en Salud y Habitat

Sano

Ambiente sostenible

7.)Buen gobierno,
participacion ciudadana
y lucha contra la
corrupcion.

Atlantico con Buen
Gobierno

Buen Gobierno

Un Mejor Malambo es
Posible en seguridad,

participacion ciudadana y

Fortalecimiento
Institucional

Juntos por un Buen
Gobierno y unas
Finanzas Sanas

Fortalecimiento y
equipamiento municipal

8.)Relevancia
internacional.

Una Galapa con
relevancia
internacional

Fuente: Elaboracion propia con base en los planes de desarrollo Nacional, Departamental, Municipal (Baranoa, Galapa, Malambo y Tubard).

U[|UJIESO( 9N SJUE|d SU| I SEIUDIEIISH | # EB|YEL

‘e oxauy



Anexo 4.

Mapa # 2. Subregionalizacion funcional del departamento del Atlantico.

Manati Candelaria

Campo de La Cruz

Santa Lucia

Subregiones
Atlantico

[ Area Metropalitana

Barranguilla, Puerto Colombia
Soledad, Malambo y Galapa

| ZonaCostera
Tubara, Juan deAcosta,
Piojoy Usiacurt

|| Zona Oriental
Sabanagrande, SantoTomas
Palmar de Varela y Ponedera

. Zona Centro
Baranoa, Polonueve,
Sabanalarga y Lurvaco

Zona Sur
Repelan, Manati, Candelaria

Carmpo de La Cruz , Santa Lucia

¥ Suan

A

Fuente: Vision 2020, Gobernacion del Atlantico, Secretaria de planeacion, DNP, 2011.
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Realidades encontradas

Galapa

Malambo

Baranoa

Tubara

Subregion a la que

Metropolitana; categoria

Metropolitana; categoria

Centro, centro comercial

Costera; categoria sexta.

pertenece y categoria | cuarta. cuarta. secundario; categoria

municipal sexta.

Enfoque de trabajo | Territorial, Sectorial y | Territorial. Territorial, Diferencial,

Plan  Municipal  de | poblacional. Poblacional.

Desarrollo

Trabajo con otros | Ciudadania 'y  Sector | Sector privado, Tercer | Gobierno  Nacional y | Gobierno Departamental

actores privado. sector y ciudadania. Gobierno Departamental. | y Ciudadania.

Tipo de economia Inversion externa, Agricultura y ganaderia. | Industria, turismo,
productividad y comercio, artesania 'y
competitividad en el agropecuaria.
mercado.

Aspectos a mejorar Infraestructura, Mejorar la inversion y | Mejorar  calidad  de | Inversién social,
educacion, refuerzo de | competitividad industrial, | servicios publicos, | desarrollo agropecuario y
actividades artesanales vy | infraestructura vial, | competitividad, ecoldgico, analfabetismo,
agrarias, falta de recursos | calidad servicios | problemas ambientales, | desplazamiento forzado e
tecnolégicos. publicos, desempleo, | infraestructura vial, | intra-urbano, salud e

analfabetismo, acueducto y | infraestructura vial.
alcantarillado y
educacion.

Fuente:

Elaboracion propia con base en los Planes Municipales de Desarrollo (Galapa, Malambo, Baranoa y Tubara).
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Anexo 6. Entrevista Gobernador del Atlantico.
Jose Antonio Segebre Berardinelli y Arcesio Valenzuela

La presente entrevista es para mi trabajo de grado, se plantea un estudio o un analisis
sobre descentralizacion toma de decisiones y gobernabilidad, todo se enmarca dentro de
un contexto de descentralizacion, autonomia de las E.T, entonces, la pregunta que se
formuld con mi director de tesis fue: ¢Como la descentralizacion afecta la toma de
decisiones en los gobiernos locales?, desde el principio la idea es conocer la percepcion
de los diferentes niveles de gestion, ya sea nacional, departamental o municipal. Para la
seleccion del estudio de caso seleccionamos el departamento del atlantico y cuatro E.T:
Baranoa, Galapa, Tubara y Malambo. Estoy haciendo el levantamiento de datos. Asi

pues, me gustaria hacerle unas preguntas.

Cuél es el rol que tiene la gobernacién en el proceso de toma de decisiéon en los
gobiernos locales, que tipo de influencia puede llegar a ejercer en la toma de

decisiones locales?

R/ Las Gobernaciones hoy en dia, en el caso del departamento como el Atlantico y otros
departamentos de la costa caribe colombiana, tienen un papel de subsi.. subsidaria.. es
subsidiariamente, de alguna manera le toca atender temas que no pueden atender los
municipios... nosotros queremos que en materia de planeacion, tanto el departamento
del Atlantico como los departamentos de la costa caribe colombiana, y adicionalmente
los municipios del caribe colombiano, les hace falta mayor posibilidad o mayor
capacidad, mayor institucionalidad para la presentacion de proyectos que de una u otra
manera puedan servir para jalonar el desarrollo local y el desarrollo regional... ehh, el
tema de fondo es que la gobernacion técnicamente, en muchos municipios del
departamento, esta realizando la totalidad, la totalidad de, en algunas se esta realizando
la totalidad, de la obras que requieren para reivindicar los municipios, muy
especialmente las obras que tienen que ver con el sur del atlantico donde se afectaron
partes muy importantes del municipio. Las esta haciendo: Fondo de Adaptacion, las
estd haciendo, Fonade (ha hecho algunas), Colombia Humanitaria y la Gobernacion del
Atlantico, esas entidades son las que estan haciendo proceso como tal en esos

municipios afectados, eso quiere decir, que de manera directa los municipios o los
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territorios, ehh les queda muy dificil ejecutar digamos la totalidad de obras y proyectos
gue se necesitan para la reivindicacion de esos territorios. ;Qué creo yo que hay que
trabajar? Hay que trabajar el tema de planeacién, de formulacién de proyectos, el tema
de supervision de los proyectos y muy especialmente el tema de diagnostico de la
realidad. Si no se avanza en ese tema, de alguna manera no va a ser posible avanzar
mucho mas, salvo que la Gobernacion que dirigimos, en funcién de direcciones del
Estado como sucede ahora, intervenga directamente esos territorios y realicen las obras

que esos territorios requieren.

Procesos de descentralizacion como tal, o sea, los municipios manejan las salud, los
municipios manejan ... no manejan la educacion, solo tres: Malambo, Soledad y
Barranquilla son los Unicos que estan descentralizados, los demas los maneja el
departamento, la gente no quiere irse del departamento en estos casos, la gente
considera que estar en el departamento les garantiza tener salarios puntuales, mucho
mas ahora por que digamos que hasta el tema especifico de ... de... hasta temas
elementales ellos consideran que si esos temas los manejara el municipio no, no
funcionarian bien. Sin embargo, hay algunos municipios en el caso del Atlantico que
son ejemplo de descentralizacion, municipios que tu les mandas el dinero y los tipos
hacen bien la tarea por ejemplo Sua que es un municipio de ese talante, el municipio de
Galapa es un municipio de ese talante ehh son municipios que tu les mandas la plata y
hacen la tarea, Luruaco esta haciendo la misma tarea. En general digamos que los
alcaldes son bastante buenos y, y esos alcaldes digamos son capacidad para digamos
que tu poder seguir descentralizando y poder enviarles recursos para que resuelvan
problemas, problemas que de alguna manera no han sido resueltos de tiempo atras, o sea,
todo ehh yo, digamos que en el Atléntico si hubiese mayor descentralizacién es posible
que hubiéramos tenido mayor desarrollo en la medida que contamos con unos alcaldes
bastante buenos, salvo contadas excepciones que todavia falta mayor formacién y
preparacion, digamos que yo diria que la mayoria de los alcaldes del departamento son

gente bastante buenos.

Una pregunta, en esa medida que hay buenos gestores, buenos alcaldes y tienen
iniciativas de progreso, de desarrollo, pero pues a pesar de eso el atlantico tiene un

contexto complejo de situaciones sociales, ¢En que medida es necesaria mas
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descentralizacion o menor descentralizacion, por le problema de las mismas

demandas sociales?

R/ En la medida de que haya posibilidad de descentralizar, en esa medida avanzara,
podran avanzar los municipios. Sin embargo, hay que mirar caso por caso. Porque es
posible que pueda pasar como ha sucedido en algunos casos de la costa caribe
colombiana, que han hecho acueducto cuatro veces y los recurso también se pierden, yo
creo que en algunos campos es muy sensible, salud, educacion, servicios publicos hay
que lograr tener tanto en el orden departamental como en el orden nacional una
supervision adecuada de lo que lo que se haga, se haga bien. Por que si bien el atlantico
ha avanzado, sus alcaldes son gente de primer nivel, uno no sabe qué pueda pasar en

otras latitudes.

Dentro de las relaciones que hay del gobierno multinivel, de manera coordinada y
concurrida y que haya subsidiariedad y digamos todo lo que plantea la
normatividad, que rol juega la gobernacion como tal, hay influencia dentro de las

gestiones territoriales de los municipios en las decisiones?

R/ La gobernacion es como el 10 de un equipo, es el que de alguna manera, hoy hoy
hoy, la gobernacidn del atlantico con los alcaldes, forman un gran equipo, Yy ese equipo
el gobernador es el que esta repartiendo la bola, en el sentido en el que el gobernador
estd apoyando sus alcaldes como un padre que apoya a su hijo a salir adelante ehh, la
gobernacion estd empujando procesos que a veces se afectan y que no logran salir
adelante en el orden nacional, para que los alcaldes puedan resolver problemas graves
en diversos temas. La gobernacién por ejemplo es promotor cuando hay proyectos de
vivienda, la gobernacion se encarga de ir al sector privado, mire hay esta oportunidad
del Estado para que la gente participe, para que haya democracia y haya opciones
interesantes, la gobernacion de manera directa, logra, y de manera coordinada, logra
construir obras importantes, se estan haciendo de todo, desde alcantarillado, casas ehh
centros de atencién integral para los nifios, ehh digamos que la gobernacion es como, se
ha constituido como un apoyo fundamental para no solo dar recursos a la gente, no no,
darle ideas a la solucion de los problemas, ayudarlos con procesos de diferentes tipos,

por ejemplo estamos tratando de sanear todos los centros de salud, estamos tratando de
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sanear la deuda eléctrica, estamos tratando de sanear las deudas de acueducto que en
tiempos pasados ehh estan afectando la posibilidades de futuro de los municipios , la
viabilidad de los municipios, estamos trabajando en electrificacion rural y en
corregimientos 'y caserios en donde se trabajaba muy poco el tema por parte de las
mismas alcaldias, los alcaldes y los gobernadores teniamos abandonados los
corregimientos y los caserios ehh, se esta trabajando en ese tema, estamos buscando la
manera de que, de manera colaborativa, y esa es la palabra nuestra, el trabajo
colaborativo es el trabajo fundamental para lograr desarrollos interesantes y reivindicar
problemas serios de los municipios, trabajo colaborativo y cooperativo, es digamos,
como la manera moderna de lograr consensos, nosotros hemos utilizado muchos eso,
aqui hay una hermandad con los alcaldes, aqui hay una serie de sinergias que se han ido

trabajando y estan dando muy buenos resultados.

Me parece importante resaltar que hay un apoyo constante de la gobernacion a las
gestiones con los alcaldes, pero yo supondria que ese apoyo es en niveles distintos a
municipios como barranquilla a un municipio como Tubara, por las mismas
dificultades. Te pongo un ejemplo, con barranquilla por ejemplo, estamos ayudando a
barranquilla a impulsar procesos a facilitar procesos en materia de acueducto para
mejorar su servicio, con barranquilla estamos trabajando con la alcaldesa en el centro de
eventos y ferias de barranquilla, en barranquilla estamos trabajando, estamos apoyando
a la alcaldia en temas de seguridad, tenemos cosas bien interesantes,
mancomunadamente estamos haciendo las indagaciones y haciendo los diagnosticos y
estamos aportando los recursos y las unidades a esos problemas. Hay una hermandad
ene se proceso en al solucién de muchas cosas. Con Tubara por ejemplo trabajamos y
estamos haciéndole el alcantarillado, con el alcalde estamos trabajando por ejemplo la
posibilidad de mejorar algin, un patrimonio arquitecténico que tiene el municipio,
estamos trabajando en la posibilidad de hacer centros de atencion integral para los nifios,
estamos trabajando el tema de electrificacion rural donde hemos enviado recursos para
que ellos hagan la electrificacion rural. Entonces, como te digo, si bien el nivel es
diferente y la forma es diferente, por que barranquilla es un municipio rico, con muchos
mas recursos que la gobernacion, estamos trabajando cooperativamente y
colaborativamente en la posibilidad de mas rapidamente unir esfuerzos para poder sacar

adelante cierto tipo de problemas, pero en términos generales la diferencia es que en
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Barranquilla se trabaja en proyectos Macro como centros de eventos, todo ese tipo de...
si como la prosperidad, y con los municipios se trabaja todo tipo de temas. Desarrollo
econdémico, acueducto, alcantarillado, vias, vivienda, nosotros coordinamos digamos la

accion del estado en el territorio.

En esa medida, al final el nivel de gobernabilidad en los municipios disminuye de
alguna manera, por que no hay capacidad de gobernar y de responder a las

demandas que tiene la sociedad, pero en ese sentido, la gobernacién toma un rol..

La gobernacioén suple, suple aquellas demandas que el municipio no puede de alguna
manera absolver, o aquellos problemas que no puede resolver, la gobernacion sirve
como ayuda de alguna manera al desarrollo de los territorios, como apoyo permanente
como politicas publicas de diferente tipo (para la mujer, para la primera infancia, para el
tema de educacion) y la gobernacion también adicional a ayudar en esos temas esta
trabajando en el saneamiento, hemos llegado a esos temas que casi no han trabajado
otros gobernadores, estamos trabajando también en el saneamiento de sus entidades
territoriales, o sea, la gobernacion esta prestando una colaboracién permanente a los
municipios, pero lo més importante es lo que tu dices, estan resolviendo problemas que
el municipio no podria resolver por cuenta propia. Pero eso no disminuiria la
gobernabilidad dentro del mismo municipio? En el estilo de gobierno colaborativo y
cooperativo no disminuye la gobernabilidad, pero un estilo diferente en donde el
gobernador se cree bajado del cielo y se cree un dios, y reivindica de las obras de
manera vulgar, en esa medida, eso le baja la gobernabilidad al alcalde le quita la

posibilidad de tener una credibilidad adecuada en su territorio.

(Arcesio): Pero si me permiten, yo veo el asunto de otra manera, es digamos, las ET, los
municipios, tienen una autonomia, y dentro de esa autonomia obviamente quieren
resolver sus problemas y los de la comunidad y cuando realmente los quieren resolver
antes esa incapacidad de pronto fiscal y administrativa que tiene la misma institucion,
obviamente en ese caso viene a la gobernacién a solicitar esa subsidiariedad o esa
complementariedad para el ejercicio, digamos ya, de la competencia. Entonces, cuando
hay esas dos, digamos se encuentras, esas dos voluntades, la del querer hacer vy, el otro,

del querer apoyar, entonces, es ahi donde le ciclo de la descentralizacion surte un efecto.
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El gobierno departamental fue creado para, como un coordinador, como un asesor,
como un asistente técnico y pues obviamente que en la medida en que se cumple esa
funcién y se brindan unos recursos pues es ahi cuando se cristalizan los proyectos. O
sea, digamos el querer ser, el querer hacer también depende de muchos pero digamos
no se ve vulnerada la descentralizacién o la toma de decisiones pro que el gobierno
departamental esta colocando unos recursos, de lo contrario esta mas bien

potencializando el desarrollo local.

(Gobernador): Si, pero cuando pasa digamos en otras regiones, en donde los
gobernadores y digamos que en su propia agenda, si un gobernador tiene su propia
agenda y el gobernador no tiene un gobierno colaborativo y cooperativo, eso que

manifiesta Arcesio, se termina convirtiendo en un conflicto serio.

(Arcesio): ese es el riesgo... y un riesgo moral también. Riesgo de todas las

dimensiones.

(Gobernador): por ejemplo, gente que viene aqui de otros departamentos que me
cuentan ... oh Tofio, como asi que tu estas aqui trabajando con todos tus alcaldes,
trabajando mancomunadamente, con una hermandad del carajo por encima de todas las

cosas...

Esos son los riesgos que se sefialan en el trabajo de grado, la gobernabilidad puede
bajar por que os intereses pueden sobreponerse sobre otros interés, es alli donde
podria quebrarse el modelo de descentralizacion que plantea Colombia, pero
digamos como lo esta haciendo la gobernacion del atlantico nos pone en otro
panorama, por que es un trabajo cooperativo y mancomunado, colaborativo y
cooperativo... Sumele a eso voluntad politica.. ES mas nosotros asumimos, asumimos
falencias que los alcaldes tienen frente a la solucion de los problemas, cuando viene un
alcalde que no funciona, nosotros funcionamos.. toca. Claro que toca, por que de todas

maneras el principio de subsidiariedad y complementariedad es igual, esa es la ley.

Tus hijos cuando tienen cierta edad todavia, y en general, ellos intentan resolver sus
problemas por su propia cuenta, pero el dia en que no lo pueden resolver a donde més

facil llegan es a donde el papa. Aqui esa es al labor del gobernador.
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El sector privado influye de alguna manera en la forma de gobernar?

R/ El sector privado ha entregado, ha donado alrededor de 35mil millones de pesos al

atlantico en obras, lotes, han entregado 158 hectareas de tierra, creo que van a llegar a

200 para la construccién de vivienda, parques, colegios. Ha ayudado a la construccion

de colegios, como el colegio de Santa Lucia, arreglo tres cuatro colegios, han ayudado

para parques. Son mas de 135 mil millones de pesos. La relacion es cooperativa

igual? Total, es una relacién muy cooperativa

Anexo 7. Ficha técnica de las encuestas realizadas.

Disefio muestral

Probabilistico muestreo aleatorio simple,
seleccion en los municipios escogidos
para el estudio de casos (Baranoa, Galapa,
Malambo y Tubara).

Poblacion objetivo

Hombres y mujeres que trabajan en los
correspondientes gobiernos locales en las
secretarias de Planeacion y Hacienda.

Universo representado

23 municipios que representan alrededor
de 150 funcionarios publicos de las
secretarias objeto de estudio.

Técnica

Encuestas realizadas grupalmente,
dirigidas por el investigador en la
gobernacion del Atlantico.

Tamafo de muestra

33 personas de edades entre 22 y 59 afos
(18 hombres y 15 mujeres).

Gobernacion: 8 personas (3 mujeres, 5
hombres).

Baranoa: 7 personas (5 mujeres,
hombres).

Galapa: 7 personas (2 mujeres, 5
hombres).

Malambo: 6 personas (3 mujeres,
hombres).

Tubard: 5 personas (2 mujeres , 3
hombres).

N

w

Momento estadistico

13y 14 de febrero de 2014.

Financiacién

Recursos propios.

Margen de error observado

3.0 % total (Nivel de confianza del 95 %).

Fuente: Elaboracién propia con base en formato de ficha técnica de Cifras y Conceptos.
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Anexo 8. Tablas andlisis estadistico de la informacion recolectada.
Para hacer el respectivo analisis de la informacion recolectada en las encuestas
aplicadas, pedimos el favor a la profesora de catedra de Investigacion Cuantitativa

Sabrina Bautista, quien amablemente colabord para realizar el trabajo.

La primera pregunta de la encuesta realizada estaba dirigida a reconocer el nivel de
autonomia que consideran los funcionarios tienen cada uno de los gobiernos locales con
respecto a: 1.) Descentralizacion administrativa; 2.) Descentralizacion fiscal; y 3.)
Descentralizacién politica. El rango que se manejo fue de 1 a 6, donde 1 era lo mas bajo
y 6 lo mas alto, no obstante, para la tabulacion y analisis de la informacion se
conformaron tres niveles: 1-2 representan un nivel bajo de autonomia, 3-4 representan
un nivel medio de autonomia y 5-6 un nivel alto de autonomia con respecto a las
categorias que se preguntaron de descentralizacion. En ese orden, a continuacién se
presenta la tabla general de la informacion recolectada en el trabajo de campo que se

realizd para la investigacion.

Grafica # 4, Niveles de autonomia de descentralizacion politica, fiscal y administrativa de los

cuatro municipios.

25
21
14 14 12 i Nivel Bajo
3 5 5 i Nivel Medio
. . o
descentralizacién descentralizacion fiscal descentralizacién
politica administrativa

Fuente: Elaboracion propia.

Anexo 8.1. Tablas formas de participacion en los municipios.

Para las preguntas relacionadas con el uso de mecanismos de participacion por parte de
la ciudadania, ya que su forma de seleccion era con una X en los mecanismos que se
consideraba eran mas usados, la forma de anélisis fue por medio de un reconocimiento
de los que si y los que no, de modo que para el anélisis de la informacion se puede
apreciar en las siguientes tablas, los diferentes mecanismos de participacion y dos barras

que indican si si se hace uso o0 no se hace uso de ellos en cada uno de los municipios.
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Gréfica # 5. Uso mecanismos de participacion en Galapa.
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Fuente: Elaboracién propia.

Gréfica # 6. Uso mecanismos de participacién en Malambo.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica # 7. Uso mecanismos de participacion en Baranoa.
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Fuente: Elaboracion propia.
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Gréfica # 8. Uso mecanismos de participacion en Tubara.
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Fuente: Elaboracion propia.

Anexo 8.2. Como son las relaciones del Gobierno local con los demés actores.

Por medio de una serie de preguntas se indagd a cerca de qué tipo de relaciones tiene el
gobierno local con: a.) Gobierno Nacional; b.) Gobierno Departamental; ¢) Sector
privado; y d.) ONG’s, por medio de las opciones (Cooperacion, coordinacion, consenso
o conflicto®®) y una vez teniendo las respuestas se pretende confrontar con qué tan
cercana es la relacién entre actores e identificar finalmente qué recursos (institucionales,
politicos) tienen los actores para mediar en la toma de decisiones. En esa medida, para
la caracterizacion de la relacion de los gobiernos locales los resultados se han
clasificado en cuatro diferentes graficas donde es posible evidenciar qué tipo de

relaciones consideran los funcionarios tiene el gobierno local con los demas actores.

Gréfica # 10. Relacion de los gobiernos locales y gobernacion con el gobierno nacional.
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Fuente: Elaboracion propia.

35 Para la explicacién de los cuatro conceptos en el momento de aplicar la encuesta se tuvo en cuenta el
significado segun la RAE. Cooperacidon: Obrar juntamente con otro u otros para un mismo fin;
Coordinacion: Concertar medios, esfuerzos, etc., para una accién comun; Consensuar: Adoptar una
decision de comun acuerdo entre dos o mas partes; y Conflicto: choque de ideas, opiniones e intereses
entre las partes (RAE).
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Gréfica # 11. Relacion de los gobiernos locales y gobernacion con el gobierno departamental®®.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica # 12. Relacién de los gobiernos locales y gobernacién con el sector privado.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica # 13. Relacion de los gobiernos locales y gobernacion con ONG's.
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Fuente: Elaboracion propia.

36 para este caso, se pregunté a los funcionario de la gobernacién como caracterizarian su relacién con
los gobiernos locales.
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Anexo 8.3. Nivel de cercania entre los gobiernos locales y los otros actores.

Gréfica # 14. Nivel de cercania de los gobiernos locales y gobernacién con el gobierno nacional.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfico #15. Nivel de cercania de los gobiernos locales y gobernacidn con el gobierno
departamental®”.
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafico # 16. Nivel de cercania de los gobiernos locales y gobernacion con sector privado.
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Fuente: Elaboracion propia.

37 para este caso, se preguntd a los funcionario de la gobernacién como caracterizarian su relacién con
los gobiernos locales.
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Gréfica # 17. Nivel de cercania de los gobiernos locales y gobernacién con ONG'’s.
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Fuente: Elaboracion propia.

Anexo 8.4. Grado de influencia de otros actores sobre el gobierno local.

Gréfica # 18. Grado de influencia del gobierno nacional sobre el gobierno local.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica # 19. Grado de influencia del gobierno departamental sobre el gobierno local.

5

u BAJO
u MEDIO
- ALTO

Baranoa Galapa Malambo Tubara

Fuente: Elaboracién propia.
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Gréfica # 20. Grado de influencia del sector privado sobre el gobierno local.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica # 21. Grado de influencia de ONG’s sobre el gobierno local.
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Fuente: Elaboracion propia.

Anexo 8.5. ¢ Qué actores median la toma de decisiones en los gobiernos locales?

Para el anélisis de esta pregunta se establecio multiple respuesta entre las diferentes
opciones (gobierno nacional, gobierno departamental, sector privado, ONG’s y
ciudadania), de esta manera, para el analisis el método utilizado fue un conteo general
de las opciones mas marcadas, asi, en las graficas que a continuacion aparecen esta
clasificado por Sl (si media en la toma de decisiones) y NO (no media en la toma de
decisiones). En consecuencia, se encontraran cuatro tablas diferentes, una por cada
municipio estudiado.
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Gréfica # 22. Actores que median la toma de decisiones en Galapa.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica # 23. Actores que median la toma de decisiones en Malambo.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica # 24. Actores gue median la toma de decisiones en Baranoa.
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Fuente: Elaboracion propia.
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Gréfica # 25. Actores que median la toma de decisiones en Tubara.
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Fuente: Elaboracion propia.
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