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Resumen

El objetivo de esta tesis de maestria, es analizar las dindmicas de distribucion del gasto publico en
Antioquia entre 2004-2011, y asi establecer como han sido las politicas distributivas con el fin de
comprender la calidad de la democracia y las instituciones politicas a nivel subnacional en el
sistema politico colombiano, dado que se estudian dos periodos de gobiernos de dos partidos
politicos diferentes. Asimismo, este trabajo se realiza con base en las propuestas de pork barrel
y distributive politic en la ciencia politica y la economia politica anglosajona; su vez, se agrega el
analisis cualitativo de fuentes primarias. Para el trabajo, se construy0 una base de datos con
informacidn electoral, econémica, demogréfica, politica y electoral de los 125 municipios del
departamento en la parte cuantitativa, con la utilizacion de la regresion lineal de minimos
cuadrados ordinarios y modelo Probit para la comprobacion de hipétesis; y en lo cualitativo, con
datos de las actas de la Asamblea Departamental de Antioquia sobre propuestas de inversion de
los Diputados. Los resultados, evidencian la ausencia normativa para la asignacion de inversién
por cofinanciacién, por parte del Gobernador de Antioquia, a los municipios; una relacion de
superioridad del Ejecutivo con la Asamblea Departamental, sumado a la debilidad institucional
regional en relacidn con las denuncias en los 6rganos de control y en el control politico. Las
estrategias distributivas, revelan la asignaciéon presupuestal de inversion del gobernador entre
2004-2007 a los municipios donde perdid las elecciones como un mecanismo para conguistar
votantes, y en el periodo 2008-2011 se invirtié mas en los municipios donde el Gobernador gano

las elecciones, como una estrategia de premiar a los electores leales.

Palabras Clave: elecciones, distribucion politica, Asamblea Departamental, gasto publico
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Abstract

The objective of this master thesis is to analyze the dynamics of distribution of public expenditure
between 2004-2011 in Antioquia, and to establish the distributive politics in order to understand
the quality of democracy and political institutions at the subnational level in the Colombian
political system, since two periods of governments of two different political parties are studied.
Also, this work is done on the basis of the proposals of pork barrel and distributive politic in the
Anglo-Saxon political science and political economy; in turn, the qualitative analysis of primary
sources added. For work, it built a database with electoral, economic, demographic, political and
electoral information of the 125 municipalities in the department in the quantitative part, with the
use of linear regression OLS and Probit model for testing hypothesis; and qualitatively, with details
of the minutes of the Departmental Assembly of Antioquia on investment proposals of Deputies.
The results demonstrate the absence rules for the allocation of investment financing, by the
Governor of Antioquia to municipalities; a relationship of superiority of the Executive with the
Departmental Assembly, joined the regional institutional weakness in relation to the allegations in
the supervisory institutions and political control. The distributional strategies reveal the investment
budget allocation governor between 2004-2007 to the municipalities where they lost the elections
as a means to win voters, and in 2008-2011 invested more in municipalities where the governor

won the election, as a strategy to reward core voters

Keywords: elections, distributive politics, Departmental Assembly, public expenditure
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Introduccion

I.  Problema de Investigacion.

La “distribucion politica” de recursos publicos es objeto de estudio por parte de la economia
politica y la ciencia politica, de modo especial, en Estados Unidos y Europa. Esta problematica,
es tratada para determinar los usos del gasto publico a partir del analisis estadistico y la relacion

entre variables electorales, sociales y econémicas.

Las elecciones son objeto de andlisis porque sus resultados permiten comparar la inversion y
los votos obtenidos por un partido politico en una determinada circunscripcion electoral. En
Colombia, los estudios no profundizan sobre el nivel regional sino que se enfocan al estudio del
congreso Yy las elecciones nacionales, para analizar la incidencia de la inversion publica y los
resultados electorales; y, en otras perspectivas, desarrollan enfoques en torno al clientelismo

politico.

Esta tesis, se propone responder a la pregunta: ;Coémo es la “distribucion politica” del gasto
publico en el departamento de Antioquia? EI objetivo es analizar los procesos de distribucion del
presupuesto regional en los municipios y la priorizacion del gasto publico en la Asamblea
Departamental de Antioquia durante el periodo 2004-2011. Lo anterior, porque se tiene en cuenta
s6lo la inversion ejecutada del nivel departamental al nivel municipal. EIl marco temporal
propuesto es importante porque identifica dos gobiernos con diferentes afiliaciones politicas y
porque, anterior a éstos, no se cuenta con datos sobre inversiones ejecutadas a nivel municipal. En

consecuencia, se consideran los resultados electorales, indicadores socio-econémicos y la
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inversion efectuada de cofinanciacion por parte de la entidad departamental, ademas de utilizar

fuentes oficiales y el modelo de los core voters—swing voters, como técnica de analisis estadistico.*

Il. Estado del Arte.

La distribucion politica de recursos publicos es un tema tratado principalmente en Estados
Unidos? y Europa, por lo que a continuacion se hace un balance sobre los estudios respecto a los
cuerpos legislativos, core or swing voters (votantes centrales y votantes indecisos), los programas
sociales con fines politicos, el nivel subnacional, las relaciones ejecutivo-legislativo y el papel del

gobierno central en la asignacién de recursos publicos.

En el plano de los estudios sobre los parlamentos y/o congresos de las democracias
occidentales, se destaca el trabajo de Milligan y Smart (2005) en torno a la utilizacién de fondos
de desarrollo en dos regiones de Canada con beneficio electoral. Los resultados demuestran la
asistencia de agencias de desarrollo en las regiones en este pais, y explican la incidencia de factores
politicos en el parlamento, porque se encuentra que el gasto depende de afiliaciones partidistas,
experiencia legislativa y antigliedad de los legisladores para las regiones. Asi, que en el sistema
politico canadiense -por su caracteristica del sistema de partidos, la disciplina y cohesion de los
lideres de partido y parlamentarios-, la negociacion con el Ejecutivo es de forma colectiva y no

individual. El resultado se evidencia segun lo encontrado por los autores respecto al gasto publico

L En la ciencia estadistica, el Modelo de Regresién Lineal de Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO) permite
establecer vinculos y correlaciones entre dos 0 méas variables, y siempre se tendrd una variable dependiente. La
regresion permite establecer la relacion funcional entre variables, y la correlacion explica la intensidad de la relacion
entre las variables. Un mayor énfasis serd expuesto en la parte metodoldgica del proyecto.

2 El trabajo de Wright (1974), por ejemplo, permite ver como el Partido Demdcrata, durante la década 1930 controla
el poder politico en EE.UU., asi como su permanencia estuvo a la par de la expansion del gasto publico federal en
los Estados con la creacion de programas y agencias federales.



21

y la distribucion politica, que depende a nivel de partido y en medida del legislador. De acuerdo
con el estudio, se ofrecen perspectivas para el analisis de las relaciones ejecutivo-legislativo en las

decisiones de inversion publica regionalizada a favor de los parlamentarios.

Por otra parte, Lazaruz y Reilly (2010) estudian el Congreso de Estados Unidos, y constatan la
relacion entre la distribuciéon y los miembros del congreso americano, sefialando asi que los
demdcratas utilizan mas el pork barrel (intercambio politico) con proyectos de gasto y los
republicanos se benefician de los pasivos contingentes® destinados a las entidades privadas que se
benefician por el riesgo asumido por la Tesoreria Federal para el pago de las obligaciones de las
empresas. Asimismo, Danemark (2000) estudia la accion colectiva del parlamento australiano, los
miembros de un partido politico con representacion en el parlamento, su interés colectivo mediante
el uso de la inversién en fondos federales en este pais, lo cual trae consigo éxitos a nivel partido
por encima de intereses individuales de los parlamentarios en las elecciones. EIl uso del gasto
publico antes de las elecciones, como sefiala Eslava (2006), es una forma de manipulacién

electoral.

Sobre la tasa de reeleccion de los legisladores, Grossman (1994) estudia la relacion que tienen
los legisladores de 49 de los 50 Estados estadounidenses, en la bisqueda de su reeleccion buscando
mayor inversion para sus distritos electorales. Su modelo estadistico de regresion lineal de
minimos cuadrados ordinarios y correlaciones con variables politicas, economicas y de control de
su investigacion, justifica que los legisladores busquen su reeleccion y bajo ese objetivo se hacen

las transferencias a los Estados por parte del Gobierno Federal. Asi mismo, Stein y Bickers (1994)

3 Obligaciones que asumen las empresas por hechos pasados, por ejemplo: una demanda laboral.
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concluyen lo mismo sobre la utilizacién de pork barrel y los margenes de reeleccion de los

congresistas en sus distritos electorales.

A su vez, Levitt y Snyder (1995) estudian al Partido Demdcrata en EE.UU. y encuentran la
relacion entre el gasto y el nimero de votos obtenido por un partido politico (Demdcrata) en un
determinado periodo de tiempo. Evidencian también, que existe una prediccion en el gasto publico
con criterios politicos porque al mismo tiempo que se incrementa la transferencia de recursos a un
territorio, aumenta o se mantienen los votos a un determinado partido politico. En el estudio del
comportamiento de los legisladores y no de los partidos, Levitt y Poterba (1999) estudian el pork
barrel en los legisladores (antigliedad, region, comité al que pertenecen); y encuentran que existe
una relacion entre los Estados con representacion de congresistas demdcratas y que crecieron
econdmicamente durante el periodo de estudio 1953-1990. Una conclusién ubicada en el modelo
de andlisis no partidista porque estudia el comportamiento del legislador. Descubren, asimismo,
que no existe relacion y asociacién de variables como antigliedad, la competencia politica estatal

y la distribucion geogréfica de los fondos federales.

En la fuerza de los partidos politicos y su orientacion hacia la distribucion politica, Primo y
Snyder (2010) demuestran que los partidos fuertes estan menos obligados a obtener gasto federal
en sus distritos electorales por medio de proyectos, que los partidos débiles, los cuales necesitan

aumentar el gasto federal para obtener los votos.

Sobre el congreso colombiano, se tienen trabajos de Ingall y Crips (2001), quienes estudian la

politica colombiana desde el Congreso de la Republica y el intercambio politico a través del pork
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barrel de los legisladores. Ofrecen explicaciones importantes sobre los estilos politicos y
electorales de los congresistas colombianos para el afio 1999 por medio de encuestas. El principal
resultado obtenido, es que la mayoria se preocupaba por sus regiones y su trabajo politico estaba
encaminado a obtener la votacion por medio de beneficios, en pocas palabras, de pork barrel

asociado a clientelismo.

En la misma linea de trabajo, Ingall y Crips (2002) en un andlisis sobre el Senado de la
Republica -que segun la Constitucion de 1991 es de circunscripcién nacional-, buscan una
representacion general sobre lo regional y muestran como los senadores siguen representando
regiones especificas donde concentran su votacion. Los autores investigan la concentracion y
dispersion electoral de los senadores, con el fin de explicar los estilos politicos de cada uno
respecto a las regiones donde concentran su votacion y las iniciativas de pork barrel que pueden
tener para beneficiar a sus departamentos electores. De igual forma, Crisp y Desposato (2004)
estudian el comportamiento de los senadores colombianos y sus viajes los fines de semana, que
tienen como objetivo conservar o ampliar el contacto con sus electores y la lealtad electoral; los
viajes son utilizados para la busqueda de votos en periodo de elecciones y en periodos no
electorales para mantener su base politica y se supone que por la concentracién electoral en la
votacion de los senadores, tienen incentivos para el pork barrel con el Gobierno Nacional a partir
de la busqueda de inversion publica en su region que domina electoralmente o que tiene una base

electoral.

Al igual, Ames (2000) muestra las influencias del Ejecutivo en el manejo de programas

estatales para buscar respaldo legislativo en los diputados ofreciéndoles pork barrel para sus
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distritos electorales. Este estudio, es aplicado al pork barrel bajo las relaciones e interacciones
entre la Rama Ejecutiva-Legislativa en la busqueda de respaldo legislativo para las iniciativas del
gobierno a cambio de inversién en los distritos electorales o regiones donde los parlamentarios

tienen aceptacion electoral.*

En la focalizacion del gasto publico por parte del Congreso, con la aprobacion del Gobierno
Nacional, se estudia el poder de una region para definir la inversion. En el estudio de Galvis,
Medina y Pallares (2009), se analiza el gasto publico focalizado en el Plan Nacional de Inversiones
Publicas (PNIP) colombiano. Los autores, mediante los indices de poder de Shapley-Shubick
(1954) y Banzhaf (1965)°, con la teoria de juegos, especialmente en la economia politica y la
ciencia politica, evidencian que en el sistema politico colombiano el peso (politico, econémico y
electoral) de una region con mayor representacion en el Congreso, obtiene mayor inversion frente
a las demés que se encuentran poco representadas en las Comisiones EconOmicas para la

aprobacién del PNIP y del Presupuesto General de la Nacion.

Los trabajos sobre las legislaturas y congresos, se concentran en los estudios a nivel federal o
nacional, que metodolégicamente no se encuentra planteado en nuestra pregunta de investigacion
por la inexistencia de congresos departamentales o municipales en las instituciones territoriales,
asi como tampoco investigar sobre agencias de desarrollo regional por la inexistencia de €stos en

la region estudiada. Sin embargo, la elaboracion de indicadores politicos como el peso politico de

4 Para el objeto de estudio planteado, seria importante revisar las actas de los proyectos de presupuesto de cada vigencia
fiscal aprobados en la Asamblea Departamental de Antioquia entre 2003-2011, y las actas de los proyectos de planes
de desarrollo en 2004 y 2008 en la misma corporacion.

5 El indice de poder de Shapley y Shubick (1954) analiza el comportamiento de las votaciones de una determinada
coalicidn, en este caso oscila entre cero (0) y uno (1); cuando el indice se acerca al valor uno (1) significa que la
coalicion determina el resultado de la votacion. Por su parte, el indice de Banzaht (1965) consiste en la teoria de
juegos cooperativos, donde se muestran las posibles coaliciones ganadoras al momento de la votacion.
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un partido en un municipio permite elaborar un indicador para comprender las relaciones politico-

electorales del gasto.

Por el contrario, en los estudios sobre los core or swing voters (votantes centrales y votantes
pivotales) se tienen los modelos de votantes leales o centrales core voters propuestos por Cox y
McCubbins (1986) y Cox (2009), estos trabajos permiten ver la utilizacion del gasto publico por
medio de las transferencias que se hacen a los Estados®, donde los politicos tienen mas aceptacion
y afinidad con los votantes, y con el fin de asegurar lealtad en la eleccion con un modelo de
regresiones y correlacion entre las variables y el equilibrio de Nash’. EI modelo propuesto, ofrece
una hipdtesis de que el gasto publico es focalizado con criterios politico-electorales para asegurar
lealtad electoral y pagar el beneficio por medio de la expansién del gasto publico en un
determinado territorio a cambio de votos; este trabajo, permite identificar si un politico o partido

en el gobierno beneficia con mayor inversion a su distrito electoral donde ha obtenido el triunfo.

En otra perspectiva, se encuentra el modelo de votantes pivotales o no leales de Dixit y
Londregan (1996), y Lindbeck y Weibull (1987). El esquema de analisis sefiala que los distritos
electorales con mayor importancia en votantes y con disponibilidad de cambiar opcion electoral,
y sin afinidad ideol6gica por un partido politico, recibiran transferencias mayores porque lo que
busca el Gobierno es hacer inclinar a este grupo de votantes del distrito electoral para las
elecciones. El modelo propuesto busca analizar la redistribucion como resultado de la

competencia electoral tras ganar y obtener votos en el electorado. Argumentan que los votantes,

® Se refiere a los Estados Unidos de América.
" En la teoria de juegos, el equilibrio de Nash permite entender las estrategias de los jugadores para maximizar sus
ganancias, en este caso, las elecciones.
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sufragan de acuerdo con las politicas fiscales que los benefician, mostrando la probabilidad de

ganar en los distritos electorales con las preferencias del electorado.

Por otra parte, estudios aplicados por Dahlberg y Johansson (2002) sefialan como el gobierno
central de Suecia implementa politicas de asistencia a los gobiernos locales para favorecerse
politicamente en las elecciones; igualmente, demuestran cdmo en pocos meses se focaliza la mayor
inversion en el potencial electoral donde las personas no votan por preferencias ideoldgicas y
partidarias, para obtener un resultado positivo y vencer a los socialdemdcratas. Johansson (2003),
analiza la aplicacion del modelo propuesto por Dixit y Londregan (1998), y Lindbeck y Weibull
(1987) sobre los “votantes pivotales” en 225 municipios de Suecia. Aplicando el modelo
estadistico y la utilizacion de encuestas, encontr6 que estadisticamente no es significativo el pork
barrel, pero las encuestas realizadas permiten ver que la inversion tiene como fin las poblaciones
con mayor potencial electoral; en pocas palabras, donde se obtienen los votos. Dentro de este
contexto, Johansson innova con la inclusion en su metodologia de la realizacion y codificacion de
encuestas, permitiendo entender el uso del gasto publico de una forma cuantitativa con los modelos
de pork barrel; pero con éstas, encontré posibles determinantes de la inversion estatal como el

potencial electoral de un municipio en Suecia.

La investigacion de Golden y Picci (2008), muestra los determinantes politicos de la inversién
en infraestructura en 92 provincias entre 1957 y 1994 en ltalia. El estudio sobre la distribucion
politica, propone un nuevo enfoque para su estudio y analisis, de incluir no sélo variables
electorales y de inversion publica, sino el sistema electoral y la fuerza del partido a nivel nacional.

El objetivo es comprender el comportamiento individual de los legisladores, las facciones de los
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partidos, la competencia intrapartidista o interpardista, con lo cual llegan a una conclusion
importante: los congresistas con mayor peso politico contaran con mayor inversion en
infraestructura para sus provincias, donde tiene sus votantes leales o centrales. A lo anterior,
Kasara (2007), al estudiar la agricultura en Africa, ofrece una comprension de los sistemas
politicos de la region y sus gobiernos con déficit de democracia en sus instituciones politicas y
representativas, porque el control politico de un partido no asegura mayor inversion sino mayores

impuestos.

Los votantes leales y pivotales, permiten comprender si los politicos usan el gasto publico como
mecanismo de distribucion politica para la basqueda de futuros votos o para afianzar el respaldo
de un grupo de votantes en un determinado municipio. Asimismo, los indicadores politicos para
explicar el uso de las transferencias del gobierno son importantes a la hora de sustentar dichas
relaciones entre sus diferentes niveles de gobierno; en este caso, entre el nivel departamental
(Gobernacién de Antioquia) y municipal. De tal forma, que la inclusién de otras variables para
explicar la distribucion politica como el sistema electoral y la fuerza del partido a nivel nacional,
permite entender el control partidista en un determinado territorio; y a nivel nacional, la relacion
de la inversion con el Gobierno Central, con lo cual se hace necesario establecer el color politico
de cada municipio con su Alcalde, y si el partido politico por el cual fue elegido, pertenece al

partido politico o a la coalicidn del gobierno departamental.

De otro lado, en los estudios sobre programas sociales con beneficio politico o retorno electoral,
Coase (2001) estudia el nivel federal y sub-federal de Albania, encuentra que los programas

sociales, politica social o asistencia social de los Gobiernos, muestra resultados significativos de
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cdémo se utiliza la inversion en éstos para asegurar un éxito en la poblacion para las elecciones;
ademaés, demuestra la intencion de los objetivos politicos que tienen los programas sociales para
beneficiar a partidos y candidatos en los procesos politicos y electorales. De este modo, el estudio
de la politica social con relacion al beneficio electoral es una tematica interesante de investigacion,
pero por el estudio de caso (los municipios), donde no operan programas sociales propios y

autobnomos, se desbordan los alcances del problema de investigacion.

También, Shady (2000) realiza un estudio al Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social
(Foncodes) en Pert, creado en 1991 por Alberto Fujimori para generar empleo, disminuir la
pobreza y crear condiciones de acceso de la poblacion a servicios sociales. El periodo de estudio,
1991-1995, permite conocer las influencias politicas del Fondo porque aumentaba su gasto en
elecciones nacionales y en provincias afines al partido de gobierno segun la conquista de nuevos
electores, aunque muestra igualmente que se redistribuyeron recursos publicos a las provincias

mas pobres del pais.

De la misma manera, Winters (2010) sefiala, para el caso de Ecuador, como el programa social
Bono para el Desarrollo Humano (BDH)®8, -orientado a la poblacion mas pobre-, es usado y
asignado con criterios politicos. Tal como lo evidencia el autor, una vez ganada la presidencia en
2006 por Rafael Correa®, se empezaron a recompensar las provincias con los mayores bonos del

programa para favorecer a sus electores con beneficios sociales y de inversion pablica; pero en

8 Es un programa de transferencia monetaria dirigido a personas en situacion de vulnerabilidad y en pobreza extrema.
En la Republica de Ecuador, se otorgan 50US$ mensuales a las familias que se encuentran bajo la linea de pobreza.
El programa esté sujeto a ciertas condiciones en educacion y salud, que son establecidas por el Viceministerio de
Aseguramiento y Movilidad Social. Ver més en: Cerna (2012, p. 43).

9 Rafael Correa gano las elecciones presidenciales de Ecuador el 26 de noviembre de 2006 y se posesioné el 15 de
enero de 2007, siendo reelegido en 2009 y 2013.
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una circunstancia, donde los incrementos fueron mayores después de la eleccion para el periodo
2008-2010. De esta forma, Ortega y Penfold-Becerra (2008), al estudiar los programas sociales
en Venezuela denominados misiones, permiten entender la politica social, via manipulacion
electoral bajo programas sociales del Gobierno, porque a mayor inversion en bienes particulares a
los ciudadanos se trae consigo mayores niveles de votacion y aceptacion, en vez de otorgar bienes
publicos y colectivos. A diferencia de los estudios sobre programas sociales y su beneficio
politico, Camacho y Conover (2011) estudian la elegibilidad de beneficiarios encuestados del
SISBEN en Colombia, y utilizan no sélo los datos de las encuestas y la estadistica demografica,
también variables politicas que permiten ver como éstas aumentan y cambian de puntaje!! en cinco
periodos para elecciones locales (1992, 1994, 1997, 2000 y 2003), encontrando una clara relacién
entre beneficiarios y politicos como una forma de distribucion para obtener resultados electorales

a favor de los partidos politicos a nivel local con sus alcaldes.

Por otro lado, a nivel de estudios subnacionales se tiene el trabajo de Mediavilla (2005) quien
presenta el efecto de la tactica politica en la distribucion de las transferencias discrecionales entre
el Gobierno Provincial y los municipios en Cérdoba (Argentina). Se basa en teorias de modelos
partidarios y no partidarios. Los resultados advierten que en los determinantes politicos y
econdmicos de la asignacion de transferencias a los municipios, lo principal es que algunas teorias
propuestas por el autor no son significativas como el modelo de Cox y McCubbins (1986); sin
embargo, la teoria Lindbeck y Weibull (1987), y, Dixit y Londregan (1983) representa aspectos
importantes sobre la asignacion de transferencias a los municipios de la provincia. En el mismo

contexto, Paniagua (2009) estudia los criterios politicos en la asignacion de transferencias

10 Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales.
11 El cambio de puntaje de una familia puede determinar si es beneficiario de un programa social del Estado.
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discrecionales en las provincias de Buenos Aires y Cordoba (Argentina). Los resultados se
presentan, por medio de regresiones multiples lineales y logistico-binarias, que las transferencias
no condicionadas en periodo pre-electoral; se asignan fondos publicos por parte del partido de
gobierno provincial en Buenos Aires, y las transferencias condicionadas, son utilizadas para el

mismo fin por el partido de gobierno provincial en Cordoba.

Respecto a los estudios realizados sobre Argentina, es importante diferenciar los tipos de
transferencias entre los niveles de gobierno. Para el caso colombiano, existen las transferencias
condicionadas (sistema general de participaciones y el sistema general de regalias), que tienen una
destinacion constitucional y legal especifica; asi, que estas transferencias no permiten estudiar los
usos politicos porque se basa en criterios técnicos (pobreza, indice de necesidades bésicas
insatisfechas (NBI), (cobertura en educacién, cobertura en salud), y por lo tanto, s6lo se tendran
en cuenta los valores (monetarios) reportados por las entidades municipales por cofinanciacion
departamental, que son las inversiones ejecutadas por la Gobernacion en una localidad que no

corresponden a un mandato constitucional o legal de transferencias con destinacion especifica.

Los estudios sobre Argentina, ofrecen lineas de trabajo sobre la formulacion de indicadores
politicos (Paniagua, 2009) para comprender los determinantes politicos en el uso de las
trasferencias condicionadas por el gobierno provincial aplicando los modelos existentes sobre pork
barrel, haciendo énfasis en el nivel subnacional, debido a que las investigaciones como la de
Mediavilla (2005) se realizaron a nivel nacional y federal. De lo anterior, es un trabajo aplicado a
nivel subnacional con base a los postulados metodoldgicos de los votantes leales y pivotales para

el caso subnacional argentino.
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En estudios sobre el Gobierno en la utilizacion del gasto publico con objetivos electorales.
Mejia, Botero & Rodriguez-Raga (2009) demuestran la importancia del gasto publico con fines
politico-electorales en el sistema politico colombiano de modo cuantitativo. Consideran el peso
politico para apropiacion presupuestal del gasto publico por fuera de los criterios de poblacion,
pobreza y NBI; y electorales en municipios con respaldo electoral, que permita la conservacion
del poder politico. Presentan los usos de apropiacion presupuestal para proyectos de
infraestructura vial en Colombia 2002-2006, donde analizan los criterios técnicos como ejercicios
de priorizacion en la planeacién estratégica y los criterios politicos como mecanismo para
mantenerse en el poder. La metodologia cuantitativa, mediante un modelo de regresion lineal de
cuadrados ordinarios minimos, presenta que los municipios donde se realizaron consejos
comunales, obtuvieron mayores recursos invertidos (un estilo de neopopulismo) y los municipios

con alcaldias “no uribistas” también salieron beneficiadas con inversion.

En otra dptica, Nazareno, Stokes y Brussco (2006) muestran los usos del gasto publico en
Argentina para las elecciones de 1995 y 1999. El estudio sobre dos programas de distribucion de
recursos estatales, permite encontrar diversos hallazgos en torno al uso del gasto publico en
municipios gobernados por el partido de gobierno u oposicion y sus efectos en las elecciones.
Ademas, de la necesidad de verificar mediante las variables de control (poblacion y pobreza), la
existencia de criterios técnicos para la distribucion de gasto publico, porque no se puede suponer
que cualquier inversion del Gobierno Central en las regiones, obedece solamente a criterios

politicos y electorales.
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En el campo de los ciclos electorales, Eslava (2006) estudia la manipulacion electoral via gasto
publico y las preferencias fiscales de los votantes en Colombia a nivel local, y en el gobierno
nacional entre 1987-2000. Para la autora, existe la suposicién del aumento del gasto publico para
incrementar la probabilidad de los politicos de ser reelegidos o sus partidos en los cargos, lo cual
permite comprender los ciclos politicos presupuestarios relacionados entre el gasto publico y las
elecciones, pero este trabajo profundiza mas sobre la época pre-electoral cuando los politicos
inician sus campafias -un afio y hasta afio y medio antes de la eleccidn-, que repercute en la
formulacién de la politica fiscal. Aunque no profundiza en las elecciones de la primera década del
afio 2000, la produccién normativa como la Ley 996 de 2005 sobre las garantias electorales,
restringe la contratacion por parte de las entidades publicas cuatro meses antes de las elecciones,
con lo cual el periodo pre-electoral sigue siendo interesante para estudiar el comportamiento del

gasto publico.

Los estudios de pork barrel o de distribucion politica en Colombia, no se concentran en el nivel
regional en la perspectiva distributiva de la politica sino en otros fendmenos como el clientelismo,
la corrupcion, la captura del Estado,'? ademas de ofrecer aproximaciones a la cultura politica pero
sujeto a las teorias politicas,'® problematicas que no estan incluidos en nuestro objeto de estudio.
Sin embargo, el clientelismo podria dar elementos para la interpretacion sobre posibles relaciones

clientelistas y el uso del gasto publico, por eso se hace necesario aportar estudios que permitan

L2v/er: estudios sobre el clientelismo en Colombia desde los afios ochenta del siglo XX en Leal Buitrago, F. y Davila,
A. (1990); Ronald Archer (1990); Gutiérrez, (2007); Andrés Davila y Natalia Delgado (1999 y 2002); Gutiérrez
(2010); GOmez Lee, 1.D y Céspedes, F. (2011); Escobar (2002); Garcia Villegas, M. y Revelo Rebolledo, J. (2010);
Lo6pez (2006 y 2010); Garay ( 2008); Romero (2011); y Fonseca (2007). Cabe sefialar, que algunos como Palacios
(1994) plantean el clientelismo como una herencia colonial.

13_éase en Quintana (2004, 2006 y 2008).
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comprender el uso politico del gasto publico a nivel regional y local en una perspectiva cuantitativa

y cualitativa para una comprension integral de dicho fendmeno en el sistema politico colombiano.

I11. Justificacion.

La distribucion politica de recursos publicos, es tratada en la bibliografia como la forma en que
los politicos o partidos en el poder por medio de las inversiones ejecutadas, obtienen un beneficio
electoral en sus distritos electorales o regiones especificas. La mayoria de los trabajos, son
realizados con base en informacion estadistica* y pocos con informacion cualitativa (Johansson,

2003).

Los estudios sobre distribucién politica del gasto publico o inversion estatal, se centran a nivel
federal o unitario de acuerdo con la organizacion politico-administrativo del Estado®®, ocupandose
principalmente de los parlamentos y la Rama Ejecutiva, con lo cual, a nivel regional, no existe en
Colombia ninguna investigacion al respecto; sdlo se cuenta con algunos trabajos en otros paises:®.
No obstante, en el pais si existen algunos estudios!’, pero no tratan la tematica a nivel regional y

local, con lo cual se hace importante conocer y comprender las formas y usos del gasto pablico en

14 os estudios referenciados en la bibliografia sobre distribucién politica o pork barrel, utilizan informacion
estadistica.

5Paises como Esparia, Francia e Italia, no son paises estrictamente federales ni unitarios, pero consagran en sus
constituciones la autonomia territorial y el autogobierno de las regiones. En el caso de Colombia, la Constitucién
de 1991 establecié la autonomia de las entidades territoriales (Departamentos, Distritos, Municipios, Regiones,
Provincias y Resguardos Indigenas).

%Mediavilla (2005); Nazaren; Stokes y Brussco (2006); y Paniagua (2009).

"Ver: Mejia; Botero y Rodriguez-Raga(2009); Crisp y Ingall (2002); Galvis; Medina y Pallares (2010); y Ingall y
Crips (2001).
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Antioquia durante el periodo 2004-2011 para aportar nuevos elementos de analisis a los estudios

politicos colombianos?®.

La importancia de conocer el como ha sido la distribucion politica del gasto publico permite
conocer el funcionamiento de la democracia y las instituciones en los procesos de formulacion de
politicas publicas colectivas en una sociedad como la colombiana. En un medio donde existe la
premisa que los politicos o los partidos usan el presupuesto e inversion pablica para obtener un

beneficio, reconocimiento o aprovechamiento en la escena electoral en el sistema politico.

Asi, este trabajo propone generar conocimientos sobre la distribucion politica de recursos
publicos a nivel regional por la ausencia de estudios e investigacion del mismo en el pais, que

pueden contribuir a futuros analisis comparativos en el &mbito nacional.

IV. Obijetivos.

Este trabajo propone analizar las dinamicas de distribucion del gasto publico en Antioquia entre
2004 y 2011, desde una perspectiva general. Ya, de modo especifico y analitico, los determinantes
electorales y politicas de la inversion publica y sus relaciones en el caso propuesto, pero sin
desatender la descripcién del contexto politico, social y econémico que soportan los planes de

desarrollo y la inversion en el ambito departamental. Lo anterior, en funcién de la aplicacion del

8En el Departamento de Antioquia y durante el periodo 2004-2011, se identifica el gobierno de dos partidos: el Liberal
2004-2007, y el Conservador 2008-2011.
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modelo de los core voters-swing voters (votantes centrales-votantes indecisos) en la asignacion de

la inversion a los municipios antioquefios.

V. Marco Conceptual.

La presente investigacion representa un estudio politico sobre las instituciones del Estado, en
especial, las entidades departamentales; razén por la cual, es necesario determinar ciertos
referentes conceptuales y herramientas analiticas a partir de categorias y conceptos tales como el

Estado, la Politica, el Sistema Politico, el Gasto Publico y la Distribucion Politica.

El Estado es un concepto de la democracia moderna (Sabine, 1998), que en términos de este
trabajo se define como la organizacion politica, juridica y administrativa de la sociedad (Naranjo,
1990). Es un conjunto de instituciones con autoridad para regular la vida social, politica,
econOmica y cultural mediante normas, y ejerciendo la soberania. El Estado tiene una relacion
conceptual con la Politica (Aristoteles, 2000), entendida como la forma de ejercer el poder
orientado a una ideologia y a las normas para la toma de decisiones para resolver problemas en
una sociedad. De esta manera, el Estado estd comprendido como la estructura institucional y la

Politica como el ejercicio del poder y de la autoridad.

Ya desde una teoria general, Estado y politica son conceptos para el estudio del régimen y
sistema politico, lo cual constituye un enfoque atil para el analisis de los procesos politicos
(Easton, 1995; Pasquino, 2004). En esta perspectiva, el sistema politico es el conjunto de

interacciones politicas (Gobierno, Parlamentos, Jueces y Sociedad Civil) compuesto por la
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autoridad, el régimen y la comunidad politica. El primero, son todas las personas que detentan los
cargos publicos en el gobierno; el segundo, representa las normas y procedimientos que regulan
las instituciones politicas, o también el conjunto de instituciones con una legitimidad y poder
(Vargas, 1998), reconociendo que cada régimen politico en los Estados Contemporaneos, se
encuentra en la Constitucion Politica; y el tercero, y ultimo, son los ciudadanos que demandan
respuestas a sus necesidades por parte de la autoridad, ambos sujetos al régimen politico. De esta
forma, para el caso propuesto, se estudia la estructura institucional del Departamento de Antioquia
en la Gobernacion y la Asamblea Departamental, para asi analizar la distribucion del gasto y la

inversion publica.

En lo que respecta a las interacciones politicas, se encuentran los partidos politicos, definidos
como una asociacioén de comunidades (Duverger, 1961), que comparten intereses ideoldgicos y
programaticos en un sistema; asi como también, son agrupaciones politicas que compiten por el
poder en las elecciones (Sartori, 1997) con la presentacién de candidatos y programas para ocupar
los cargos de eleccidn popular. En el sistema politico, el concepto coalicion se entiende como las
alianzas politicas temporales que establecen los partidos u organizaciones para alcanzar unos
objetivos; en este caso, es necesario tener en cuenta la coalicion electoral porque su campo de
accion son las elecciones, debido a que las agrupaciones de partidos se unen de modo temporal,
para conseguir un objetivo electoral sobre los otros. En pocas palabras, para obtener una victoria
electoral (INEP, 2006); asi, en el contexto, se observan las interacciones de los partidos politicos
y las coaliciones que obtienen la victoria en el proceso electoral para acceder a los cargos publicos

de Diputados en la Asamblea y como Gobernador de Antioquia.
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En este orden de ideas, para la comprension sobre el uso del gasto publico, se tiene en cuenta
la distribucién politica, entendida como una categoria de estudio que supone una relacion entre
gasto publico y politica (Wright, 1974); del mismo modo, como sefiala Grossman (1994), el capital
politico y los recursos en los Estados dependen de los politicos bajo el supuesto que los politicos
buscan maximizar sus beneficios con los recursos del Estado de acuerdo con la teoria econémica
de Downs (1957). En otra perspectiva, la distribucion politica también se entiende como una
estrategia de distribucion de beneficios para obtener resultados electorales favorables y mayoria
legislativa, en un enfoque de Estado Federal (Cox, 2009). De esta forma, el uso del gasto pablico
como distribucion politica, tiene el objetivo de estudiar la incidencia partidaria en la formulacion
y asignacion presupuestal para las politicas publicas en un sistema politico. Asi, se entendera por
distribucion politica el uso del gasto e inversion publica para obtener resultados politico-

electorales para el partido y la coalicién gobernante.

En la relacion entre distribucion politica y gasto publico, e inversion publica, éstas se definen
como todas las erogaciones presupuestales del Estado para satisfacer las necesidades de la
poblacion, dando cumplimiento a las normas constitucionales y legales con aplicacion de las reglas
formales; y, como sefiala Peters (1999), la asignacion presupuestal demuestra de parte de las
instituciones su fuerza politica y su poder en el sistema politico. En este caso, no de las
instituciones, sino de los partidos que estan en el poder, que aprovechan las reglas informales para

beneficiarse electoralmente.

En cuanto a la organizacion del Estado, el régimen politico se entiende como la forma de

distribucion de poder (Vargas, 1998), consagrado en la Constitucion Politica. Respecto a la
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descentralizacién del régimen, ésta se entiende como el proceso de entrega de responsabilidades,
competencias y recursos fiscales del Estado Central a los gobiernos subnacionales. La
clasificacion de la descentralizacion, se divide en tres categorias: politica (eleccion popular de
autoridades), fiscal (autonomia presupuestal y tributos propios), y administrativa (cumplimiento
de funciones y responsabilidades). De lo anterior, se deduce que las entidades territoriales hacen
parte de la descentralizacion como 6rganos del Estado, con autonomia administrativa, patrimonial
y financiera; ademas, en el caso de los Departamentos, se conforma por el Gobierno Departamental
con un cuerpo de representacion politica denominado Asamblea Departamental®®, elegidos por
voto popular para representar los intereses de los electores ante el Gobierno Departamental. En
las discusiones de la asamblea de representacion politica, se tiene la agenda politica (Roth, 2007),
que consiste en los procesos de debates y tratamientos de temas respecto a los proyectos de

presupuesto y planes de desarrollo por parte de este 6rgano de representacion politica.

VI. Metodologia.

El presente trabajo tiene como soporte disciplinar la ciencia politica y la economia politica. La
primera, porque brinda herramientas para el analisis de los procesos politicos (Easton, 1995;
Pasquino, 2004), y la segunda, porque permite comprender las formas de distribucion del gasto
publico por parte de las instituciones politicas; en este caso, por la Gobernacion de Antioquia y su

interaccion con el cuerpo de representacion politica denominado Asamblea Departamental.

¥Las Asambleas Departamentales, en el caso colombiano, son corporaciones administrativas de eleccion popular
integrada por no menos de 11 ni mas de 31 diputados.
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Las fuentes primarias son la informacion institucional compuesta por los resultados electorales
de la Registraduria Nacional del Estado Civil (RNEC), el indice de Desarrollo Humano e indice
de Ruralidad del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); la Densidad
Poblacional y Poblacién del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), y los
indicadores economicos correspondientes a la inversion en cada municipio por parte de la
Gobernacion de Antioquia. Ademas, los planes de desarrollo, las ordenanzas departamentales, en
especial las actas de las sesiones plenarias sobre el proceso de aprobacion del presupuesto de la
Asamblea Departamental de Antioquia; y las normas legales que regulan el uso del gasto publico
e indicadores socio-politicos de Antioquia, suministrados por organizaciones publicas o privadas.
A su vez, las fuentes secundarias, son todos los trabajos aplicados sobre distribucién politica
realizados para el caso colombiano y a nivel internacional, publicados en libros y articulos en
medios impresos o digitales, y que fueron analizados en el estado del arte.?

Las técnicas de analisis de informacion, se realizaran por medio de la critica de fuentes para
comprender las particularidades de las fuentes primarias y secundarias (Ramirez, 2010, pp. 99-
103). Asi, el uso de la critica a las fuentes documentales sirve para la elaboracién del balance del
estado del arte y del andlisis critico del trabajo. Ademas, el analisis cuantitativo -mediante la
construccion de una base de datos de informacion politica, electoral, social y econémica del
departamento de Antioquia-, para encontrar relaciones en la distribucion del gasto publico. El
modelo a utilizar, es de Minimos Cuadrados Ordinarios (OLS) y Modelo Probit, que tienen como

finalidad, hallar parametros poblacionales en un modelo de regresion lineal, logrando establecer

20También se realizaron entrevistas a Concejales y Diputados, con el objetivo de establecer los mecanismos informales
para acceder a la inversién pablica por parte de los municipios; la Gnica pregunta abierta que se les realiz6 fue la
siguiente ¢ Como gestionan recursos a nivel departamental y nacional para su municipio?, el resultado se encuentra
en el capitulo 3
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relaciones entre una variable dependiente y variables independientes (Correa y Barrera, 2010) para
explicar un fendmeno social con base a la técnica estadistica de recoleccion, andlisis e
interpretacion de datos. La estadistica descriptiva utilizada, permite describir las caracteristicas

politicas y de la inversion puablica en el departamento de Antioquia.

Por altimo, el estudio es de tipo analitico-descriptivo porque busca detallar los acontecimientos

y hechos de la distribucion del gasto publico en Antioquia durante el periodo 2004-2011.

VIIl. Estructura del texto.

El cuerpo del trabajo se divide en cuatro capitulos, asi: el primero, se ocupa de la caracterizacion
institucional, econdmica y politica del departamento de Antioquia durante el periodo 2004-2011,
donde se presenta el marco institucional y la estructura financiera-legal de la inversion publica, la
economia y la politica regional; el segundo, ofrece un analisis sobre el funcionamiento de la
Asamblea Departamental de Antioquia y de los Diputados en relacion con los debates sobre el
presupuesto y los planes de desarrollo, ademas de su incidencia en la inversion publica
departamental; el tercero, presenta hechos de la inversién publica en Antioquia para el periodo
2008-2011, y denuncias interpuestas por partidos politicos sobre la financiacion de campafias
politicas y la participacion en politica de funcionarios publicos; y el cuarto, analiza las estrategias
de distribucion de inversion por parte de los gobernadores para los periodos 2004-2007 y 2008-
2011, hacia los municipios del Departamento de Antioquia con base a la técnica estadistica.
Finalmente, se ofrecen unas conclusiones, en especial sobre las lineas de trabajo futura para el

estudio de la inversion publica con relacién a los resultados electorales.
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VIII. Advertencias.

Este trabajo presenta un estudio de caso: el Departamento de Antioquia, especificamente para
tratar los usos de la inversion publica por parte del gobierno en los municipios, en el escenario
politico-electoral durante el periodo 2004-2011. Cabe resaltar, que la investigacion no es sobre
corrupcion ni pretende explicar dinamicas politicas municipales o intrarregionales; es un analisis
sobre el desempefio de las instituciones politicas en el sistema politico regional, en el uso de la

inversion publica.

Asimismo, de anotar, con la reforma politica de 2009, “Acto Legislativo 1 de 2009, el
Movimiento Alas-Equipo Colombia -por el cual fue elegido el Gobernador Luis Alfredo Ramos
Botero-, se disolvid y sus integrantes ingresaron el Partido Conservador; razén por la cual, se toma
el Gobierno 2008-2011 adscrito a este partido.

Finalmente, el Gltimo capitulo, con fundamento en la estadistica, busca ofrecer ciertas hipétesis
sometidas a comprobacion, como se utiliza en la economia politica. La intencion es comprender
la calidad de la democracia en Colombia en sus procesos de inversion publica en los municipios.
Igualmente, cada capitulo del siguiente cuerpo del trabajo, ofrecera una exposicion inicial sobre el

tema a tratar y una sintesis de lo descrito al final del mismo.



42

Capitulo 1.

Caracterizacion institucional, econémica y politica de Antioquia.

El presente capitulo, se propone contextualizar, con una dptica institucional, politica y social,
al departamento de Antioquia durante el periodo 2004-2011. EIl objetivo es brindar informacion
para entender las relaciones politico-electorales en la asignacion de gasto publico. En
concordancia, responder a la pregunta: ¢ Cudl es el contexto de la distribucion del gasto publico en
Antioquia? La respuesta, por tanto, explica el marco legal e institucional, y el contexto socio-
econdmico y politico departamental en funcion de comprender la distribucion politica de la
inversion publica regional. De manera, que en primer lugar se presenta: la caracterizacion
institucional, los municipios, los planes de desarrollo, la estructura financiera y el funcionamiento
de la inversion publica; en segundo lugar, se hace una breve descripcién sobre la economia regional
por subregiones; en tercer lugar, se muestra la poblacién y la pobreza en el departamento; y en

cuarto, y altimo lugar, el mapa politico regional enlazado a nivel nacional y local.

1.1. Marco institucional.

La organizacion politico-administrativa de la Republica de Colombia, se encuentra en la

Constitucién Politica de Colombia de 1991 respecto a la Rama Legislativa, Judicial y Ejecutiva,

6rganos de control y entidades autonomas del Estado??.

21para una lectura sobre la conformacién y funciones de cada érgano del Estado colombiano, ver DNP (2010) v el
Acto Legislativo 02 de 2015
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La Rama Ejecutiva, hace parte del Gobierno Central y sus entidades descentralizadas, y la
organizacion territorial conocida como Entidades Territoriales (ET), es decir:
Departamentos, Distritos, Municipios, Resguardos Indigenas, Provincias o Regiones.

La Rama Legislativa, esta compuesta por el Senado de la Republica y la Camara de
Representantes, ambos elegidos por voto popular para un periodo de cuatro afios.

La Rama Judicial estd compuesta por la Jurisdiccion Ordinaria y tiene como su maxima
jerarquia a la Corte Suprema de Justicia, la Jurisdiccion Contencioso Administrativo con
el Consejo de Estado, la Jurisdiccion Constitucional con la Corte Constitucional, la Sala
Administrativa y Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, y la Fiscalia General
de la Nacion como érgano investigador.

Organos de Control: se tiene al Ministerio Pdblico compuesto por la Procuraduria General
de la Nacion, las Personerias Municipales y la Defensoria del Pueblo; y en los érganos de
control fiscal, estan: la Contraloria General de la Republica y las Contralorias Territoriales,
ademas de la Auditoria General de la Republica.

La organizacion electoral compuesta por el Consejo Nacional Electoral y la Registraduria
Nacional del Estado Civil para todo lo referente a las elecciones e identificacion de los
ciudadanos.

Las entidades autonomas del Estado, de acuerdo con la constitucion, son; el Banco de la
Republica, las Corporaciones Autonomas Regionales, la Comision Nacional del Servicio

Civil y las Universidades Publicas, que no hacen parte de ninguna rama del poder publico.
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1.1.1. EIl Estado a nivel departamental y municipal.

La descentralizacion politica del Estado colombiano, tiene sus origenes en la década de los afios
80 -siglo XX-, cuando el Congreso de la Republica aprobd el “Acto Legislativo No 1 de 1986,
una reforma constitucional para que los Alcaldes fueran elegidos por voto popular para un periodo
de dos afios?2. Anterior a éste, eran nombrados por los gobernadores y éstos, a su vez, por el

Presidente. La primera eleccion se realiz6 en 1988.

En la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 (Pening, 2003), a través de la carta politica,
se dio autonomia a las entidades territoriales, se aprob6 la eleccién popular de gobernadores en
1992, y se amplio el periodo para alcaldias, gobernaciones, concejos, asambleas y juntas
administradoras locales por tres afios. También, el Acto Legislativo No 2 de 2002, ampli6 el
periodo de las autoridades territoriales para un periodo de cuatro afios a partir de las elecciones de
200323, A los Gobernadores y Alcaldes, se les permite entonces la reeleccion, pero no inmediata;
mientras que los miembros de las corporaciones publicas territoriales pueden ser reelegidos

indefinidamente.

A nivel departamental, existe la Corporacion Administrativa de Eleccion Popular denominada
Asamblea Departamental elegida para un periodo de cuatro afios, tiene entre 11 y 31 miembros de
acuerdo con la poblacion del respectivo departamento; y la Contraloria, elegida para un periodo

de cuatro afios por la Asamblea Departamental de una terna enviada por el Tribunal Contencioso

22Djario Oficial, No. 37.304, enero 10 de 1986.
ZDiario Oficial, No. 44.893, agosto 7 de 2002.
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Administrativo -un candidato-, y el Tribunal Superior del Distrito Judicial -dos candidatos-, y sin

posibilidad de reeleccion.

A nivel municipal, el Concejo es la corporacion administrativa elegida popularmente para un
periodo de cuatro afios; tiene entre 7 y 21 miembros de acuerdo con la poblacion municipal. En
cuanto a las Contralorias municipales, el Concejo elige al Contralor para un periodo de cuatro afios
de una terna enviada por el Tribunal Contencioso Administrativo -un candidato- y el Tribunal
Superior del Distrito Judicial -dos candidatos-. La Personeria Municipal, es elegida por el Concejo
para un periodo de cuatro afios con posibilidad de una reeleccion por medio de concurso de

méritos2*.

Por otra parte, la participacion democréatica y ciudadana a nivel territorial, se encuentra regulada
por la Ley 134 de 19942, la cual establece los mecanismos de participacion ciudadana; en la tabla

1-1 se resumen:

2AEntre 1994 y 2012, la eleccion se hacia sin hacer concurso pablico de méritos con fundamento en el articulo 170 de
la Ley 136 de 1994.
Diario Oficial, No. 41.377, Junio 2 de 1994,
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Tabla 1.1.1-1. Mecanismos de participacion ciudadana de Colombia.

Mecanismos de participacion ciudadana ‘

Es el derecho politico de un grupo de ciudadanos de presentar Proyecto de Acto
Legislativo y de Ley ante el Congreso de la Republica, de Ordenanza ante las
Asambleas Departamentales, de Acuerdo ante los Concejos Municipales o
Distritales, y de Resolucion ante las Juntas Administradoras Locales, y demas
resoluciones de las corporaciones de las entidades territoriales; de acuerdo con
las leyes que las reglamentan, segin el caso, para que sean debatidos y

Iniciativa popular
legislativa y
normativa ante las
corporaciones

Ublicas. ! - AN

P posteriormente aprobados, modificados o negados por la corporacién publica
correspondiente.

Referendo Es la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto
de norma juridica o derogue 0 no una norma ya vigente.

Revocatoria del Es un derecho politico, por medio del cual los ciudadanos dan por terminado el

Mandato mandato que le han conferido a un Gobernador o un Alcalde.

Plebiscito Es el pronunciamiento del pueblo convocado por el Presidente de la Republica,
mediante el cual apoya o rechaza una determinada decision del Ejecutivo.
Es la institucion mediante la cual, una pregunta de caracter general sobre un
asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es

Consulta Popular sometida por el Presidente de la Republica, el Gobernador o el Alcalde, segun el
caso, a consideracion del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al
respecto.

Es la reunién publica de los Concejos distritales, municipales o de las Juntas
Cabildo Abierto Administradoras Locales (JAL), en la cual los habitantes pueden participar
directamente con el fin de discutir asuntos de interés para la comunidad.

Fuente: Ley 134 de 1994, Congreso de la Republica. Diario Oficial, No. 41373. Elaboracion propia.

A nivel territorial, se pueden ejercer todos los mecanismos de participacion ciudadana excepto
el Plebiscito, cuya competencia es exclusiva del Presidente de la Republica. Ademas, a las Unicas
autoridades de eleccion popular que se les puede revocar el mandato por el incumplimiento de su

programa de gobierno, son los Gobernadores y Alcaldes.
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1.1.2. Competencias y funciones entre los diferentes niveles de gobierno.

Las competencias y funciones de las entidades territoriales se encuentran en la Constitucion
Politica de 1991, y en diversa normatividad legal; hace parte de la descentralizacion administrativa
del Estado, mediante el cual el Estado Central entrega y delega funciones a las autoridades
subnacionales®. La tabla 1-2, es un estudio sobre la descentralizacion y el desempefio fiscal en
Colombia elaborado por Sanchez & Zenteno (2010), en éste se simplifican las funciones de cada

nivel de gobierno en Colombia de acuerdo con la legislacion vigente.

Tabla 1.1.2. Funciones de los niveles de Gobierno en Colombia.

o Responsabilidad de Responsabilidad de
Funcion del gasto o o
politica y control provisién
Defensa C C
Asuntos exteriores C C
Comercio exterior C C
Politica monetaria y financiera C C
Seguridad social C C,D,M
Politica sectorial C,D,M C,D,M
Ferrocarriles y aeropuertos C C,
Recursos Naturales C, C,D,M
Proteccién del medio ambiente C,D,M C,D,M
Educacion C,D,M C,D,M
Salud C,D,M C,D,M
Asistencia social C,D,M C,D,M
Policia (Seguridad) C,M C,M
Agua y alcantarillado C,M C,M
Proteccién contra incendios M M
Parques y recreacion C,D,M C,D,M
Carreteras
Nacional C C
Departamental D D
Entre departamentos D D
Municipal M M
Nota del autor: C= Gobierno central; D= Gobierno departamental; M= Gobierno municipal.

Fuente: Sanchez y Zenteno, 2010. p. 10.

%6|_a organizacion territorial colombiana, se encuentra del articulo 285 al 331 de la Constitucion Politica de 1991.
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De la tabla anterior, se colige que las entidades territoriales y el Gobierno Central tienen
responsabilidades compartidas en la formulacion y ejecucion de politicas publicas en cada uno de
los sectores. Asi que con la Ley 715 de 2001%" y 1176 de 20072, se definen las funciones y

competencias de cada nivel de gobierno en educacion, salud, agua potable y saneamiento basico.

En cuanto a educacion, los departamentos se encargan de administrar la prestacion del servicio
educativo y los municipios no certificados se encargan de distribuir los recursos del Sistema
General de Participacion®®. En salud, el Gobierno Central define las politicas plblicas para el
sector, asi mismo la regulacion y control que deben realizar las entidades territoriales. Los
departamentos inspeccionan y vigilan el sistema de seguridad social en su jurisdiccion, y el
municipio es el encargado de invertir en la afiliacion de la poblacion pobre al régimen subsidiado,
subsidio a la demanda y acciones de salud pablica®®. De esta manera, las competencias de cada
nivel del gobierno, son definidas mediante la Constitucion y las leyes que expida el Congreso de
la Republica. En el sector agropecuario, los municipios son los responsables de la formulacion e
implementacién de politicas, y la asistencia técnica al sector; y los Departamentos, de realizar la
asistencia administrativa, financiera y técnica al municipio®l. En ordenamiento territorial, la

funcion es exclusiva de los municipios para definir su desarrollo sostenible y los usos del suelo®.

Z’Diario Oficial, No. 44.654, diciembre 21 de 2001.

ZDiario Oficial, No. 46854, diciembre 27 de 2007.

2Los municipios certificados en educacion, administran y prestan el servicio educativo directamente, en cuyo caso,
el departamento no tiene ninguna competencia en su jurisdiccion para este sector.

30Son las personas que no se encuentran afiliadas a ningdn régimen de salud — contributivo o subsidiado -

31Republica de Colombia, Ley 101 de 1993. Diario Oficial, No. 41.149, diciembre 23 de 1993

%2Republica de Colombia, Ley 388 de 1997. Diario Oficial, No. 43.091, julio 18 de 1997.
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1.1.3. Estructura financiera de las entidades territoriales.

La estructura fiscal y financiera de las entidades territoriales en Colombia®®, se compone de la

siguiente manera:

Plan Financiero: es un instrumento de planificacion y gestion financiera del sector pablico
de mediano plazo, y tiene como base las operaciones efectivas de aquellas entidades con
impacto relevante sobre la situacion fiscal, cambiaria y monetaria del pais. Tiene en
consideracion las previsiones de ingresos, gastos, déficit y financiacion, compatibles con
el Programa Anual Mensualizado de Caja (PAC) y las politicas macroeconémicas. Este
Plan, es elaborado anualmente por el Consejo Departamental o Municipal de Politica Fiscal

en la Secretaria de Hacienda, en coordinacién con la Secretaria de Planeacion.

Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI): el Plan sefiala los proyectos de inversion
clasificados por sectores, 6rganos y programas, coherentes con lo establecido en el Plan de
Inversiones Publicas y el Plan de Desarrollo Territorial. Ningun proyecto de inversion que
no esté incluido en los programas del POAI, puede ser incluido en el acuerdo u ordenanza

que aprueba el presupuesto anual.

Presupuesto General de Ingresos y Gastos: es el instrumento para el cumplimiento de los
planes y programas de desarrollo econdémico y social del Plan de Desarrollo Territorial

(Departamental o Municipal). EIl presupuesto esta conformado por tres partes: la primera,

33La fuente de informacion es el Decreto 111 de 1996 (Diario Oficial, No. 42.692, enerol8 de 1996) y la Ley 819
de 2003(Diario Oficial, No. 45.243, julio 9 de 2003).
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el de ingresos; la segunda, el presupuesto de gastos; y la tercera, las disposiciones generales
que son las reglas por las cuales la Asamblea Departamental o Concejo Municipal, dicta

para el cumplimiento de la ejecucion de los ingresos y gastos en la vigencia fiscal.

- Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP): es un instrumento de planeacion fiscal para el
Gobierno Central y entidades territoriales que se da en cada vigencia fiscal a la hora de
presentar los proyectos de presupuesto. El Gobierno Central, cuando presenta el proyecto
de ley de presupuesto al Congreso de la Republica, debe incluir -en un marco de proyeccion
temporal a 10 afios para el Gobierno Nacional-: plan financiero, programa
macroecondmico, metas de superavit primario, informe de resultados macroeconémicos,
evaluacion de las actividades cuasi fiscales, estimacion de las exenciones y descuentos
tributarios, costo fiscal de leyes sancionadas en la vigencia anterior, relacién de pasivos
contingentes e indicadores de gestion presupuestal. Por su parte, las gobernaciones y
alcaldias cuando presentan el proyecto de ordenanza o acuerdo municipal mediante el cual
se aprueba el presupuesto, deben incluir también un marco de proyeccion fiscal a 10 afios
con el plan financiero, metas de superavit primario, informe de resultados fiscales,
estimacion de las exenciones tributarias, relacion de pasivos contingentes y exigibles, y

costo fiscal de las ordenanzas o acuerdos aprobados en la vigencia anterior.

La descentralizacion fiscal, tiene una variada legislacion que regula todos los aspectos

financieros, economicos y fiscales de las entidades territoriales, como se puede observar en la tabla

1-3:

Tabla 1.1.3. Normatividad de la descentralizacion fiscal.
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Norma Disposiciones ’

Constitucion Politica
de 1991

Organizacion del Estado.

Ley 136 de 1994

Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y
funcionamiento de los municipios.

Ley 152 de 1994

Por la cual se establece la ley organica del plan de desarrollo.

Decreto 111 de 1996

Estatuto Orgéanico del Presupuesto.

Ley 358 de 1997

Por la cual se reglamenta el articulo 364 de la Constitucion y se dictan
disposiciones en materia de endeudamiento.

Ley 549 de 2000

Por la cual se dictan normas tendientes a financiar el pasivo pensional de las
entidades territoriales, se crea el Fondo Nacional de Pensiones para las entidades
territoriales y se dictan otras disposiciones en materia prestacional.

Ley 550 de 2000

Por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacién
empresarial y la reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la uncion
social de las empresas y lograr el desarrollo armonico de las regiones y se dictan
otras disposiciones para armonizar el régimen legal vigente con las normas de esta

ley.

Ley 617 de 2000

Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario
1222 de 1986, se adiciona a ley organica de presupuesto, el Decreto 1421 de 1993,
se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan otras
normas para la racionalizacion del gasto pablico nacional.

Acto Legislativo 01
de 2001

Régimen de Transferencias y Competencias.

Por la cual de dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de
conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001)

Ley 715 de 2001 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la
prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros.

Ley 788 de 2002 Por_la (_:ugl se ex_plden normas en materia tributaria y penal del orden nacional y
territorial; y se dictan otras disposiciones.

Ley 819 de 2003 Por la cual se dictan normas organicas de presupuesto, responsabilidad y

transparencia fiscal, y de dictan otras disposiciones.

Acto Legislativo 04
de 2007

Régimen de Transferencias.

Ley 1176 de 2007

Régimen de Transferencias y Competencias.

44.506; No 44.654; No. 45.046; No. 45243; No. 46686; No. 46854. Elaboracion propia.

Fuente: Diario Oficial, Nos. 41.377; No. 41.450; No. 42692; No. 42.973; No. 43.836; No. 43.940; No. 44.188; No.

Para el funcionamiento administrativo de los municipios, se tienen, en primer lugar, la Ley 136

de 1994** de la organizacion del municipio, que consagrd la eleccion de sus autoridades locales,
el régimen de inhabilidades e incompatibilidades de Alcaldes y Concejales, ademas de las

funciones del municipio; en segundo lugar, la Ley 152 de 1994 que definio el contenido de los

34Fue reformada por la Reptblica de Colombia. Ley 1551 de 2012. Diario Oficial, No. 48.483, julio 6 de 2012.
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Planes de Desarrollo en todo nivel del gobierno, la participacion de la comunidad en la elaboracion
del mismo, el proceso de tramite, aprobacion, seguimiento y evaluacion; y en tercer lugar, el
Decreto 111 de 1996, estatuto organico del presupuesto, establecid todas las reglas para la
presentacion y aprobacion de los presupuestos publicos en los diferentes niveles de gobierno, para

su ejecucion en cada vigencia fiscal.

Respecto a las normas que regulan las finanzas pablicas, esta la Ley 358 de 1997 que establecid
los limites de las entidades territoriales para acceder a crédito pablico y definio los indicadores de
capacidad de pago, relacion de intereses/ahorro operacional, y saldo de la deuda/ingresos
corrientes de libre destinacién; en pocas palabras, la entidad territorial tiene capacidad de pago
cuando los intereses de la deuda no superan el 40% del ahorro operacional y se le permite contratar
nuevo crédito. Asimismo, debido a que los municipios no contaban con fuentes para financiar su
pasivo pensional porque nunca hicieron reservas para pagar a sus jubilados, surgio la Ley 549 de
1999 que cred el Fondo Nacional de Pensiones para las Entidades Territoriales, que se financia
con el 2,9% del total de las transferencias que le gira el Gobierno Central a municipios, distritos y

departamentos.

Acto seguido, fue sancionada la Ley 617 de 2000, que establecio los limites a las entidades
territoriales en gastos de funcionamiento en relacion con los ingresos corrientes de libre
destinacion, definio las categorias de municipios y departamentos por recursos fiscales y
poblacion. Por ejemplo, un municipio de sexta categoria tiene como maximo para gastar en
funcionamiento el 80% del total de ingresos corrientes de cada vigencia fiscal. Los Actos

Legislativos 01 de 2001, y 04 de 2007, definieron el régimen de transferencias de recursos del
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Gobierno Central para las entidades territoriales; y las Leyes 715 de 2001, y 1176 de 2007, las
competencias para cada nivel de gobierno. Finalmente, la Ley 788 de 2002 fijo aspectos tributarios
del orden nacional y territorial, y la Ley 819 de 2003, la planeacion y proyeccion fiscal a 10 afios

del Gobierno Nacional y las entidades territoriales.

En Colombia no existe una ley organica que regule todos los aspectos administrativos y fiscales
de las entidades territoriales, es el Congreso de la Republica, con la expedicion de leyes en diversos

temas, quien regula o asigna funciones.

1.1.4. EIl Proceso Presupuestal.

Los Gobernadores y Alcaldes son los que tienen la iniciativa exclusiva del gasto publico y de
presentar ante la corporacion publica el Plan de Desarrollo y el Proyecto de Presupuesto Publico.
A nivel institucional, las Secretarias de Planeacion son las encargadas del seguimiento y
evaluacion al Plan de Desarrollo; la Secretaria de Hacienda del manejo financiero, presupuestal y
contable; el Consejo Municipal de Politica Fiscal (COMFIS) o Consejo Departamental de Politica
Fiscal (CODFIS), es el 6rgano asesor, consultor y rector de la politica fiscal; el Consejo Municipal
o Departamental de Politica Econémica y Social, es el encargado de asesorar a la administracion
sobre politica econdémica.

Las competencias presupuestales de los Alcaldes, se encuentran consagradas en el Articulo 315

de la Constitucion Nacional y la Ley 136 de 1994%; y de los Gobernadores, en el Articulo 305 de

*Diario Oficial, No. 41.377, junio 2 de 1994.
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la Constitucion Nacional y Decreto 1222 de 1986%. En la tabla 1-4, se presenta el proceso

presupuestal a nivel territorial:

Tabla 1.1.4. Fases del Proceso Presupuestal Territorial.

Consiste en la aprobacion del Plan de Desarrollo, de su parte general y de

Planeacion ; :
aneacio inversiones.

El presupuesto es elaborado de acuerdo con las prioridades del Plan de
Desarrollo, contiene el Plan Financiero, Marco Fiscal de Mediano Plazo
(POAI) y el Proyecto de Presupuesto con la coordinacion de la Secretaria
de Hacienda y Planeacion.

Elaboracion

El Gobernador o Alcalde presenta el proyecto de presupuesto ante la

Presentacion , . y
secretaria de la respectiva corporacion.

Lo aprueba la Asamblea Departamental o el Concejo Municipal, y sus
Discusion y aprobacion modificaciones tienen que ser aceptadas por el Gobierno, sujetos al Decreto
111 de 1996.

Revision El Gobernador o Alcalde puede devolver el proyecto a la Asamblea o
Concejo por objeciones de inconveniencia para su respectivo tramite.

Ejecucion La Secretaria de Hacienda se encarga de ejecutar el presupuesto.

La Secretaria de Hacienda y de Planeacién, elaboran el seguimiento y

Seguimiento y evaluacion : . -
9 y monitoreo de la ejecucion del presupuesto.

El control politico es realizado por la Corporacion Publica de Eleccion
Popular, el control fiscal por la Contraloria Territorial, el control
disciplinario por la Procuraduria, el control social por la Ciudadania, el

Control control interno por la Oficina de Control Interno de la entidad, el control
judicial (penal, administrativo) por infringir en normas penales y de
procedimientos administrativos, y el control administrativo es realizado por
el nivel superior de gobierno.

Fuente: DNP, 2012, pp. 227-253; 297-302. Elaboracién propia.

En caso que el Gobernador o Alcalde no presente el proyecto de presupuesto en la fecha
oportuna de acuerdo con el Decreto 111 de 1996%7, se debera expedir un decreto con el presupuesto

de la vigencia anterior. Ademas, en caso que la Asamblea o el Concejo no aprueben el proyecto

%Diario Oficial, No. 37.498, junio 6 de 1986
$7Diario Oficial, No. 42692, 18 de enero de 1996.
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de presupuesto, el Gobernador o Alcalde lo aprobara mediante decreto. Es de aclarar, que las
disposiciones generales aprobadas en el proyecto de presupuesto, son las normas mediante las
cuales se va a ejecutar en una determinada vigencia fiscal. La herramienta para la ejecucion del
presupuesto, es el Plan Anualizado Mensualizado de Caja (PAC) mediante el cual se hace una
programacion mensual de ejecucion de ingresos y gastos por la respectiva entidad. La tabla 1-5,

muestra las diferentes clases de ingresos de los Departamentos y Municipios:

Tabla 1.1.4. Ingresos de Departamentos y Municipios.

Ingresos Departamentos Municipios

Ingresos corrientes de libre Impuestos al consumo de Impuesto Predial, y de Industria
destinacién licores, cerveza, cigarrillos y y Comercio, Sobre tasa a la
vehiculos automotores Gasolina

Sistema General de Regalias, Sistema General de Regalias,

. Sistema General de Sistema General de
Transferencias L S
Participaciones y Participaciones y
cofinanciacion cofinanciacién
Recursos de Capital Crédito, recursos del balance Crédito, recursos del balance

Fuente: DNP, 2012. Elaboracion propia.

A nivel departamental, las principales normas tributarias son el Cdédigo de Régimen
Departamental Decreto-Ley 1222 de 1986, y la Constitucion Politica de 1991, que establecen las
competencias en materia de tributos a las Asambleas Departamentales y Gobernaciones. A nivel
municipal, la Ley 136 de 1994% y la Constitucion Politica, regulan las funciones y competencias

de Concejos y Alcaldias en la administracion de tributos municipales.

%Diario Oficial, No. 41.377, junio 2 de 1994.
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En materia de disciplina fiscal, se tiene la Ley 358 de 1997%°, la cual regul6 el acceso al crédito
publico a las entidades territoriales; la Ley 617 de 2000%, los limites de gastos de funcionamiento;
y la Ley 819 de 2003*, la sostenibilidad fiscal con una proyeccion financiera a 10 afios. Las
competencias, estan principalmente en las Leyes 715 de 2001* y 1176 de 2007, que
establecieron las funciones del nivel central, departamental, distrital y municipal en el sector

educativo, salud, agua potable y saneamiento basico, deporte, entre otros.

1.1.5. Las Transferencias Intergubernamentales.

En la organizacién administrativa y fiscal del Estado contemporaneo, el nivel central trasfiere
recursos a los niveles local y regional, y el principal criterio es la eficiencia y la equidad. La
primera, se refiere al recaudo de tributos del nivel central y la mayor eficiencia en el suministro de
bienes y servicios por parte de Gobiernos locales y regionales; y la segunda, se refiere a la
distribucion de la riqueza en las localidades y regiones con implementacion de politicas
redistributivas atendiendo casos especificos de la poblacién como la pobreza, la desigualdad,

cobertura en agua potable, entre otros.

En la relacion fiscal Gobierno Central-Gobiernos Regionales, existen tres tipos de transferencia

de recursos, como cataloga Lozano (1998, pp. 3-5):

39Djario Oficial, No. 42.973, febrero 4 de 1997.
“ODjario Oficial, No. 44188, octubre 9 de 2000
“IDiario Oficial, No. 45.243, julio 9 de 2003.
42Djario Oficial, No. 44654, diciembre 21 de 2001.
43Dijario Oficial, No. 46854, diciembre 27 de 2007.
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- Transferencia No Condicionada: los recursos que el Gobierno Central gira a los

Gobiernos locales y regionales son de libre destinacion para estos ultimos.

- Transferencias Condicionadas: los recursos cedidos por el Gobierno Central tienen un
objetivo concreto para que lo gasten los Gobiernos locales y regionales. En este caso, se
observa que cuando giran los recursos para Educacion y Salud, solo deben gastarse en esos

programas porque la transferencia es condicionada.

- Transferencias Condicionadas Equivalentes: este sistema de transferencia busca la
participacion de los Gobiernos locales y regionales en la financiacion de algin programa,
debido a que el Gobierno Central solo incentiva para que los otros niveles de Gobierno con
recursos propios, participen bajo cofinanciacion de un proyecto o programa. También, si

los Gobiernos Regionales no deciden gastar nada, no recibe este tipo de ayuda.

Por otro lado, la relacion fiscal entre el Gobierno Central y las Entidades Territoriales en
Colombia, y la transferencia de recursos a municipios, departamentos y distritos, se hace por medio
del sistema general de participaciones (SGP), regalias y cofinanciacion. De esta manera, los
recursos girados a las entidades territoriales en su mayoria, son transferencias condicionadas
porque la inversion tiene un fundamento legal o el convenio suscrito entre el Gobierno Central y
Territorial define el gasto de los recursos. ElI SGP, seguin el Acto Legislativo 01 de 2001%* y la Ley

715 de 2001 se distribuye como lo muestra la tabla 1-6.

“Diario Oficial, No. 44.506, agosto 1de 2001.
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Tabla 1.1.5. Distribucion del SGP para las entidades territoriales.

‘ Sistema General de Participaciones ‘

Asignaciones Especiales (4%). Distribucion Sectorial (96%).

Alimentacion Escolar  (Distritos y Educacion (Departamentos, Distritos y
Municipios) 0,5%. Municipios) 58,5%.

Riberefios al Rio Magdalena (Municipios y Salud  (Departamentos,  Distritos vy
Distritos) 0,08%. Municipios) 24,5%.

Agua Potable (Departamentos, Distritos y

i 0,
Resguardos Indigenas 0,52%. Municipios) 5,4%.

Fondo de Pensiones Territoriales
(Departamentos, Distritos y Municipios)
2,9%.

Proposito General (Municipios y Distritos)
11,6%.

Fuente: Congreso de la Republica de Colombia, 2001-2007; Ley 715 de 2001; Diario Oficial, No 44.654;
Ley 1176 de 2007; Diario Oficial, No. 46.854. Elaboracion propia.

El 96% de los recursos transferidos a las entidades territoriales, segun la normatividad, busca
la cobertura y calidad en la prestacion de los servicios en cada uno de los niveles departamental,

distrital y municipal que tienen a su cargo.

La distribucion para educacion se hace por criterios de poblacién atendida, poblacion por
atender y el indicador de pobreza certificado por el DANE. En salud, los recursos van destinados
a financiar el acceso a servicios de salud de la poblacion no afiliada a ningun régimen de salud -
contributivo o subsidiado-, denominado subsidios a la demanda; prestacion de servicios de salud
a la poblacion pobre no asegurada con los subsidios a la demanda (régimen subsidiado); y acciones
de salud publica. En el sector de agua potable, la transferencia de recursos se efecttia con base al
deéficit de cobertura, poblacion atendida, esfuerzo para la ampliacion de cobertura, nivel de
necesidades basicas insatisfechas certificado por el DANE, y la eficiencia fiscal y administrativa.

En este caso, la funcion principal es la prestacion de servicios publicos domiciliarios de agua
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potable y saneamiento basico por parte de los municipios y distritos; y el Departamento, en
cambio, destina los recursos para cofinanciar obras de agua potable y saneamiento basico con los

municipios.

En el sector, un propdsito general es que los municipios y distritos financien actividades de
deporte, cultura, juventud, grupos vulnerables y desplazados. Sin embargo, los municipios de
categoria 4, 5y 6; pueden destinar hasta un 42% de estos recursos para gastos de funcionamiento

0 inversion en otros sectores.

Por otro lado, la legislacion permite a las entidades territoriales -cuando alcancen coberturas
universales y calidad en educacién, salud, agua potable y saneamiento basico-, invertir en otros
sectores de su competencia constitucional y legal. En cuanto al Sistema General de Regalias,
contemplado en el Acto Legislativo 05 de 2011 y la Ley 1530 de 2012, define criterios de
eficiencia para: 1) la formulacién e implementacion de politicas publicas en el Fondo de Desarrollo
Regional y el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, los cuales tienen por objetivo mejorar
la competitividad regional; y 2) de equidad, a través del Fondo de Compensacién Regional, para

distribuir en los municipios con mayores indicadores de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI).

Asi, y segun la legislacion colombiana, las transferencias del Gobierno Central a las entidades

territoriales son condicionadas y con destinacion especifica, y en caso de no aplicar la ley, las

“Diario Oficial, No. 48.134, julio 18 de 2011.
“6Diario Oficial, No. 48433, mayo 7 de 2012.
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autoridades territoriales incurren en faltas disciplinarias (Ley 734 de 20024"), delitos penales (Ley

599 de 2000) y fiscales (Ley 610 de 2000%).

1.1.6. Inversion Departamental.

La Constitucion colombiana de 1991, desde los articulos 345 al 355, regula todo lo relacionado
con el presupuesto publico. Asi mismo, las normas orgénicas sobre presupuesto son el Decreto
111 de 1996, la Ley 617 de 2000°, y la ley 819 de 2003%. Esta normatividad no obliga a los
departamentos incluir apropiaciones presupuestales para los municipios especificos de su
jurisdiccion territorial; no obstante, los departamentos con capacidad fiscal e ingresos pueden
concurrir con apropiaciones presupuestales con el fin de financiar programas y proyectos de los

municipios bajo la modalidad de cofinanciacion.

Los departamentos no estan obligados por el marco constitucional y legal para que destinen
recursos publicos de sus presupuestos a los municipios, pero en caso que tengan la capacidad fiscal
lo pueden hacer; y para esto, las transferencias se realizan por medio de la cofinanciacion y el giro
directo a las tesorerias municipales. Los criterios para las transferencias del departamento a los
municipios, son las comprendidas en el Plan Departamental de Desarrollo y las politicas publicas

adoptadas por la Administracion departamental y municipal.

4"Diario Oficial, No. 44.699, febrero 5 de 2002.
“8Diario Oficial, No. 44.097, julio 24 de 2000.
“SDiario Oficial, No. 44.133, agosto 18 de 2000.
%0Djario Oficial, No. 42.692, enero 18 de 1996.
5Djario Oficial, No. 44.188, octubre 9 de 2000.
2Diario Oficial, No. 45.243, julio 9 de 2003.
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1.1.7. Inversion Municipal.

Los municipios tienen como eje fundamental el mejoramiento de la calidad de vida y bienestar
de su poblacion, de acuerdo con las funciones y competencias establecidas por la constitucién y la
ley. De esta manera, las competencias de los diferentes niveles de gobierno, son las funciones de
gasto publico local que debe orientarse en los municipios, atendiendo toda la legislacion que regula
el uso de recursos publicos por parte de las entidades municipales. En la tabla 1-7 se observan las
funciones principales de los municipios, con lo cual deben orientar su gasto publico y el plan de

desarrollo municipal:

Tabla 1.1.7. Funcion principal de los Municipios.

Funcion de los Municipios

Avrticulo 311: al municipio como entidad fundamental de la division politico-
administrativa del Estado, le corresponde prestar los servicios publicos que
Constitucidon Politica determine la Ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar
de Colombia 1991 el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el
mejoramiento social y cultural de sus habitantes, y cumplir las demas
funciones que le asignen la Constitucién y las leyes.

Articulo 1: el municipio es la entidad territorial fundamental de la division
politico administrativa del Estado, con autonomia politica, fiscal y

Ley 136 de 1994 administrativa dentro de los limites que sefialen la Constitucién y la Ley, y
cuya finalidad es el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacién en su respectivo territorio.

Fuente: Constitucion Politica de Colombia, 1991, y Ley 136 de 1994. Elaboracidn propia.
Con lo anterior, el gasto local debe orientarse a lo sefialado por la Ley y las competencias

establecidas por la legislacion, tal como se present6 en la tabla 1-2, que establece las funciones de

cada nivel de gobierno en cada sector.
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1.1.8. Clasificacién de las entidades territoriales.

Los Departamentos se clasifican en cinco categorias (cuatro categorias y una especial) segln la
poblacion e ingresos corrientes de libre destinacion, y de acuerdo con la Ley 617 de 2000%. La
certificacion de la poblacion anual, es emitida por el DANE y los ingresos corrientes de libre

destinacion anuales por parte de la Contraloria General de la Republica como se puede apreciar en

la tabla 1-8.

Tabla 1.1.8. Clasificacion de los Departamentos.

Ingresos Corrientes de Libre

Categoria Poblacion L
Destinacion
Superior a  dos  millones Superiores a seiscientos mil (600.000)
Especial @ F())OO 000) salarios minimos mensuales vigentes
DR ' legales.
Comprendida entre setecientos lgual o que superen C‘e'?“’ seten}a_ mil
mil uno (700.001) habitantes y uno (170.001) salarios  minimos
Primera dos miIIones. (2.000.000) de mensuales vigentes legales, pero hasta
habitantes R seiscientos  mil  (600.000) salarios
' minimos mensuales vigentes legales.
Entre trescientos noventa mil Iguales o superiores a ciento veintidos
Segunda uno (390.001) y setecientos mil atl) Wi (122'001)’ Y hastg e ,c!ento
(700.000) habitantes setenta mil (170.000) salarios minimos
' ' mensuales vigentes legales.

Categoria

Poblacion

Ingresos Corrientes de Libre
Destinacion

Tercera

Entre cien mil uno (100.001) y
trescientos noventa mil
(390.000) habitantes.

Superiores a sesenta mil uno (60.001) y
hasta de ciento veintidés mil (122.000)
salarios minimos mensuales vigentes
legales.

53Djario Oficial, No. 44188, de octubre de 2000.
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Iguales o inferiores a sesenta mil
(60.000) salarios minimos mensuales
vigentes legales.

Igual o inferior a cien mil

Cuarta (100.000) habitantes.

Fuente: Ley 617 de 2000 y Diario Oficial, No. 44.188.
Elaboracidn propia.

Para la clasificacion de los departamentos, priman los recursos fiscales (ingresos corrientes de
libre destinacion) sobre la poblacion. Los Gobernadores antes del 31 de octubre de cada afio,
deberan expedir el Decreto con la clasificacion de la entidad territorial segun la certificacion de la
Contraloria General de la Republica 'y el DANE. En caso de no hacerlo, es la Contaduria General
de la Nacién la responsable de hacerlo. EI Departamento de Antioquia se encuentra clasificado en

categoria especial.

Por otro lado, los municipios y distritos se clasifican en siete categorias (una especial y seis
categorias) por poblacién e ingresos corrientes de libre destinacion certificados por el DANE, y la

Contraloria General de la Republica; la tabla 1-9, presenta dicha clasificacion:



Categoria

Especial

Tabla 1.1.8. Clasificacion de los Municipios.

Poblacion

Superior o igual a los
quinientos mil uno
(500.001) habitantes.

Ingresos Corrientes de Libre
Destinacion

Superiores a cuatrocientos mil (400.000)
salarios minimos mensuales vigentes legales.

Primera

Entre cien mil uno
(100.001) y quinientos mil
(500.000) habitantes

Sean superiores a cien mil (100.000) y hasta de
cuatrocientos mil (400.000) salarios minimos
mensuales vigentes legales.

Segunda

Entre cincuenta mil uno
(50.001) y cien mil
(100.000) habitantes.

Superiores a cincuenta mil (50.000) y hasta de
cien mil (100.000) salarios minimos mensuales
vigentes legales.

Tercera

Entre treinta mil uno
(30.001) y cincuenta mil
(50.000) habitantes.

Superiores a treinta mil (30.000) y hasta de
cincuenta mil (50.000) salarios minimos
mensuales vigentes legales.

Cuarta

Entre veinte mil uno
(20.001) y treinta mil
(30.000) habitantes.

Superiores a veinticinco mil (25.000) y hasta de
treinta mil (30.000) salarios minimos mensuales
vigentes legales.

Quinta

Entre diez mil uno
(10.001) y veinte mil
(20.000) habitantes

Superiores a quince mil (15.000) y hasta
veinticinco mil (25.000) salarios minimos
mensuales vigentes legales.

Sexta

Igual o inferior a diez mil
(10.000) habitantes

No superiores a quince mil (15.000) salarios
minimos mensuales vigentes legales.

Fuente: Ley 617 de 2000 y Diario Oficial, No. 44.188.
Elaboracidn propia.
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Los Alcaldes, antes del 31 de octubre de cada afio, expiden el Decreto de clasificacién del

municipio, sujeto a las certificaciones de la Contraloria General de la Republica y el DANE.

Priman los ingresos corrientes para su ubicacion en la correspondiente categoria. Ademas, los

municipios que incumplan los limites m&ximos de gastos de funcionamiento con relacion a los

ingresos corrientes, descienden de categoria, pero ninguno podra descender o aumentar de

categoria entre un afio y otro.
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Para el periodo de estudio, 2004-2011, los municipios del departamento de Antioquia fueron

clasificados en las categorias presentadas en la tabla 1-10.

Tabla 1.1.8. Categorizacion de los Municipios de Antioquia.

Especial 1 1 1 1 1 1 3 1
Primera 3 4 3 3 3 3 1 3
Segunda 2 3 4 4 4 4 4 4
Tercera 3 1 2 2 1 2 3 4
Cuarta 6 3 2 2 2 2 1 0
Quinta 14 6 4 3 4 4 3 7
Sexta 96 107 108 110 110 109 110 106
Total 125 125 124 125 125 125 125 125

Fuente: Diario Oficial, Nos. 45.390; No. 45.761; No. 46.113; No. 46.473;
No. 46. 610; No. 46.904; No. 47.553; No 47.917. Elaboracion propia.

Como puede observarse, la categorizacion privilegia los ingresos corrientes sobre la poblacion.
En la categoria sexta, se encuentran los municipios que superan la poblacion de 10.000 habitantes,
que por recursos fiscales estan en la Gltima categoria; fue el caso de: Segovia, Amalfi, Vegachi,
Yolombé y Andes. En efecto, la mayoria de los municipios pertenecen a la sexta categoria durante

todo el periodo objeto de estudio.

Las categorias especial y primera, son para municipios del Area Metropolitana. EIl mejor
municipio ubicado en la categoria segunda, por fuera del Area Metropolitana, es Rionegro. En
cuanto al municipio de Medellin, éste siempre ha estado en la categoria especial; y en la categoria

primera, los municipios de Bello, Itagii y Envigado.
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1.1.9. Planes de Desarrollo.

La descentralizacion politica, administrativa y fiscal en Colombia, iniciada en la década de
1980, ha reestructurado el Estado colombiano; especificamente, porque ha entregado
responsabilidad del Gobierno Nacional en materia de salud, educacion y servicios publicos
domiciliarios, a los departamentos y municipios. Cabe precisar, que segun la Carta Politica de
1991, los entes territoriales son: los departamentos, distritos, municipios, provincias, regiones y
territorios indigenas; en especial, los tres primeros, cuentan con corporaciones publicas de eleccion
popular de caracter administrativo como son las Asambleas Departamentales y los Concejos

Distritales y Municipales.

La Constitucion Nacional sefiala que la eleccion de los Gobernadores y Alcaldes, se hace a
través del voto programatico en el cual, éstos como candidatos, inscriben un programa de gobierno
ante la Registraduria Nacional del Estado Civil (RNEC) con el fin de hacer que la ciudadania vote
por la eleccién de ese plan, y asi dar cumplimiento a lo prometido por el gobernante y estar sujeto

a la revocatoria del mandato por incumplimiento®*.

De otro lado, la Ley 152 de 1994 reglamenta la elaboracion de los Planes de Desarrollo
después de una eleccion. EIl antecedente para su diagndstico, es el programa de gobierno y su
formulacion la hace el respectivo Gobernador con su gabinete departamental; luego, pasa al
Consejo Departamental de Planeacion; y posteriormente, a la Asamblea Departamental para su

aprobacion o rechazo. En caso que esta corporacion no lo apruebe, el Gobernador lo hace mediante

S4Ver: articulo 259 de la Constitucion de 1991 y la Ley 134 de 1994. Cf. Diario Oficial, No. 41373, mayo 31 de 1994.
*Diario Oficial, No. 41.450, julio 15 de 1994.
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decreto. De tal forma, que la adopcion de la planeacion en la actividad estatal, permite la
preponderancia de factores técnicos sobre las consideraciones politicas de los gobernantes. Para

el caso de la planeacidn en Antioquia, departamento objeto de estudio, se encuentra en:

- Planes Departamentales y Municipales de Desarrollo para cada periodo de gobierno.

- Banco de Proyectos Departamental y Municipales.

El Plan de Desarrollo tiene dos componentes: una parte general y otra de inversiones. En la
tabla 1-11, se determinan las lineas estratégicas del Plan Departamental de Desarrollo de Antioquia

para el periodo comprendido entre 2004-2007:

Tabla 1.1.9. Estructura Estratégica del Plan Departamental de Desarrollo de Antioquia. Periodo 2004-2007:
“Antioquia nueva, un hogar para la vida”.

Lineas Estratégicas

1. Integrar y Articular Territorialmente a Antioguia

5 Pror_noc_ién del Cam_bio para un Desarrollo Humano Integral,
Equitativo y Sostenible

3. Revitalizacion de la Economia Antioquefia

4, Construccion del Tejido Social

5. Convivencia y Paz: incluyente y participativa

Fuente: Ordenanza Departamental No 11 de 2004, Asamblea Departamental de Antioquia.
Elaboracidn propia.

Es de anotar, que la inversion contemplada en el Plan de Desarrollo 2004-2007, ascendia a 4,5

billones de pesos (Asamblea Departamental de Antioquia, 2004).
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En cuanto al Plan de Desarrollo 2008-2011, desagrega las lineas estratégicas y los programas
de cada linea por sector, con una inversion de 9.8 billones, superior al anterior gobierno (Asamblea
Departamental de Antioquia, 2008). A continuacion, en la tabla 1-12, se listan las generalidades

del Plan para el citado periodo:

Tabla 1.1.9. Plan Departamental de Desarrollo de Antioquia. Periodo 2008-2011: “Manos a la obra: Antioquia
para todos”.

1.1Seguridad y Orden Publico.
1. Desarrollo Politico: 1.2 Convivencia

1.3 Paz

2.1 Educacion y Cultura.

2.2 Salud Pdblica

2.3 Infancia y Adolescencia.

2.4 Juventud

2.5 Adulto Mayor

2.6 Discapacidad

2.7 Equidad de Género

2.8 Deporte

2.9 Grupos Etnicos

2.10 Vivienda

3.1 Internacionalizacion

2. Desarrollo Social:

3.2 Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
3.3 Turismo
& DeEAellD Eeomoi Ees 3.4 Productividad y Competitividad.
3.5 Agropecuario
3.6 Mineria
4.1 Ordenamiento Regional
4.2 Medio Ambiente
4. Desarrollo Territorial: 4.3 Infraestructura Fisica y Comunicaciones.

4.4 Servicios Publicos Domiciliarios (Agua, Electrificacion
Rural y Saneamiento).
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Lineas Programas

5.1 Descentralizacion y Articulacion Interinstitucional.
5.2 Participacion y Asociatividad.

5.3 Buen Gobierno

5.4 Modernizacion Administrativa

5.5 Calidad de Gobierno

6.1 Prioridades Subregionales

5. Desarrollo Institucional:

Fuente: Ordenanza Departamental No 007 de 2008. Asamblea Departamental de Antioquia.

La Ley 152 de 1994%, regula todo el proceso de formulacion, aprobacion, seguimiento y
evaluacion de los Planes de Desarrollo; de esta manera, y segun la legislacion sobre planes de
desarrollo, éstos deben tener el Plan de Inversiones durante los cuatro afios de ejecucion. En la

tabla 1-13, se presentan los planes para el periodo comprendido entre 2004 y 2011:

Tabla 1.1.9. Planes Plurianuales de Inversién, departamento de Antioquia. Periodo 2004-2011.

Linea Valor Linea Valor
(miles de pesos) (miles de pesos)
1. Integrary articular 1.215.330.890 | 1. Desarrollo 416.209.301
territorialmente a politico
Antioquia.
2. Promocion del 2.635.818.838 | 2. Desarrollo 6.605.116.887
cambio para un social
desarrollo humano,
equitativo y
sostenible.
3. Revitalizacion de la 204.964.521 | 3. Desarrollo 450.905.801
economia econémico
antioquefia.

%6Diario Oficial No. 41.450, julio 15 de 1994.
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Plan de Desarrollo 2004-2007 Plan de Desarrollo 2008-2011

4. Construccién de
Tejido Social.

5. Convivencia y Paz
incluyente y
participativa.

Total

341.529.398

103.370.880

4.501.014.526

4.

Desarrollo 2.027.682.806
territorial
Desarrollo 346.379.103
institucional

Total 9.846.293.898

Fuente: Ordenanza Departamental No. 11 de 2004 y No. 007 de 2008. Asamblea Departamental de Antioquia.
Elaboracién propia.

De acuerdo con la tabla, la inversion del periodo 2008-2011 se duplico en mas de 4.5 billones

de pesos. En comparacion con la administracion departamental anterior, las mayores inversiones

para todo el periodo estuvieron concentradas en la politica social y en el desarrollo territorial.

1.1.10. Antioquia y su distribucién subregional y municipal.

Antioquia esta constituida como departamento y cuenta en su jurisdiccion con 125 municipios,

internamente divididos en nueve subregiones, ellas son: Area Metropolitana del Valle de Aburra,

Oriente, Occidente, Uraba, Bajo Cauca, Norte, Nordeste, Suroeste y Magdalena Medio

(Departamento Administrativo de Planeacion de Antioquia, 2012). En la figura 1-1, se observa la

mencionada distribucion departamental:
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Figura 1-1. Distribucion territorial del departamento de Antioquia.

N

1 Centimetro en el papel = a 19 Kilometros en el terreno @
W E

Convenciones
[ | Subregion Magdalena Medio
[ | Subregion Nordeste

|| subregion Norte

I subregion Occidente

I subregion Oriente

I sbregion Suroeste

B Subregion Ursba Elaborado por: Gustavo Adolfo Hernandez Rojas.
- Valle de Aburra

B subregion Bajo Cauca

Fuente: Hernandez R., Historiador. 2014.

1.2. Economia®’

La economia regional depende de la vocacidén econémica de cada subregién y municipio. La

agricultura, en la mayoria de las localidades, es una de las principales fuentes de empleo y

productividad. El sector primario de la economia, se consolida en las subregiones, pero el sector

La informacion de la economia regional se hace con base en los Perfiles Subregionales del Departamento
Administrativo de Planeacion de Antioquia, el Plan de Desarrollo 2012-2015 “Antioquia la més educada”, y el
Anuario Estadistico de Antioquia, 2010.
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industrial y de servicios, se encuentra establecido en el Area Metropolitana del Valle de Aburra y

en municipios de la Subregion del Oriente.

En la tabla 1-14, se listan los sectores econdmicos mas relevantes por subregion:

Tabla 1.2. Economia subregional del departamento de Antioquia.

Uraba Agropecuario, Silvicultura y Pesca.

Occidente Agricultura, Ganaderia, Turismo y Mineria.
Norte Ganaderia, Agricultura y Produccion de Lacteos.
Bajo Cauca Ganaderia, Mineria, Piscicultura.

Nordeste Ganaderia y Mineria.

Magdalena Medio  Ganaderia, Cacao y Palma de Aceite.

Oriente Flores, Ganaderia, Ecoturismo, Agricultura y Ecoturismo.
Suroeste Café, Ganaderia, Carbon y Agroturismo.
Valle de Aburra Comercio, Servicios, Turismo, Confecciones y Manufacturas

Fuente: Perfiles Subregionales del Departamento Administrativo de Planeacion de Antioquia y del Plan de
Desarrollo 2012-2015, Antioquia la mas Educada. Departamento Administrativo de Planeacion. (2012).
Elaboracién propia.

Como se puede apreciar, la vocacion econdmica en cada subregion es diversa pero tiene como
eje principal el sector agricola y pecuario en la economia local; sin embargo, es un sector de la
actividad econémica departamental poco representativo®®. No obstante, hace presencia la
economia ilegal, de modo especial la del narcotrafico y con mayor notoriedad en las subregiones
del Norte, Bajo Cauca y Nordeste (Giraldo y Naranjo, 2011, pp. 21-35); también, la mineria con

presencia de grupos armados ilegales en las zonas del Bajo Cauca, Occidente y Nordeste; y la

8En visitas realizas a municipios del Nordeste, Magdalena Medio y Norte de Antioquia, la economia local se
representa en el sector agropecuario, pero ésta a nivel Departamental no es significativa tal como se evidencia en el
Anuario Estadistico de Antioquia (2010), donde el cultivo del café representa -a 2009- un 0,8%; cultivo de otros
productos agricolas un 3,2%; produccidn pecuaria y caza un 1,9%; silvicultura y extraccion de madera 0,1%; y pesca
con un 0% del total de las actividades economicas de Antioquia.
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explotacion -informal- de madera en zonas como Uraba y Nordeste (Giraldo y Mora, 2012, p. 60-

141).

Pese a lo anotado, la importancia econémica de la region a nivel nacional se encuentra en el

Producto Interno Bruto (PIB), como se muestra la tabla 1-15:

Tabla 1.2. Participacion regional en la economia colombiana.

Indicadores Econ6micos 2005 2006 2007 2008 2009 2010

PIB Real base 2005 (Billones de

pesos) de Colombia 3492  362,7 387,7 4017 4076 4251

PIB Real base 2005 (Billones de

pesos) de Antioquia 47,9 50,7 54,6 55,8 56,1 58,1

Participacion de Antioquia en el

PIB Nacional (%) 14,085 13,966 14,098 13,917 13,77 13,674

Tasa de Desempleo en Colombia

(%) 11,7 12,0 11,1 11,2 12,0 11,7

Tasa de Desempleo en Antioquia

(%) 12,2 13 11,2 12,1 12,7 11,9

Participacion de Antioquia en las

Exportaciones Nacionales (%0) 143 138 133 10,7 128 118

Fuente: Departamento Administrativo de Planeacién, 2009-2010. Anuario Estadistico de Antioquia, 2009-2010.
Gobernacion de Antioquia. Elaboracién propia.

Entre 2005 y 2010 se evidencia, el crecimiento real del PIB, pero al mismo tiempo pierde
importancia en la economia nacional. La zona que representa una cuarta parte de la economia
colombiana se encuentra en Bogota D.C., que conjuntamente con Antioquia, Valle del Cauca y

Cundinamarca, representan mas de la mitad del PIB nacional.

Finalmente, en cuanto al desempleo en Antioquia, éste ha superado el indicador nacional, lo

que hace pensar que las politicas de generacién de empleo no han beneficiado a la region en los
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Gltimos cinco afios; y respecto del descenso de la participacién regional en las exportaciones
colombianas, es evidente una caida entre 2006-2011 del sector cafetero, asi como de una caida del
precio del dolar que afect6 a las empresas exportadoras en el pais, especialmente a los floricultores

y textileros del departamento.

1.3. Poblacién.

Antioquia no escapa al aumento de la poblacién en las ultimas dos décadas, de hecho, ha tenido

un crecimiento demografico del 100% en tan solo 25 afios; en la tabla 1-16 puede apreciarse:

Tabla 1.3. Desarrollo demografico de Antioquia, periodo 1985-2010.

1985 1406218 1382687 2.788.905
2005 2778262 2904014 5.682.276
2010 2963724 3102653 6.066.377

Fuente: Series de Poblacion 1985-2020. Departamento Nacional de Estadistica (DANE).
http://www.dane.gov.co/index.php?option=com_content&view=article&id=307&Itemid=124.
Elaboracidn propia.

Por su parte, el indicador de pobreza en Antioquia reportd, a 2011, un 22.96% del total de su
poblacion -medida con el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)-, pero con municipios
que superan el promedio departamental con cifras superiores al 50%°. En la tabla 1-17, se

relacionan los 10 municipios méas pobres de la region:

9L os resultados del DANE sobre NBI, evidencia a municipios que superan el promedio de Antioquia de 22,96% y al
Promedio Nacional de 27,78%, como se muestra en la tabla 1-17.


http://www.dane.gov.co/index.php?option=com_content&view=article&id=307&Itemid=124

Tabla 1.3 Municipios con mayor % de NBI.

Campamento
Murindo

San Pedro de Uraba
Necocli

San Juan de Uraba
Peque

Arboletes

Buritic

Vigia del Fuerte
Nechi

Fuente: NBI -por total, cabecera y resto, segin municipio y nacional-, DANE.
http://www.dane.gov.co/index.php?option=com_content&view=article&id=307&Itemid=124.
Elaboracidn propia.

Norte
Uraba
Uraba
Uraba
Uraba
Occidente
Uraba
Occidente
Uraba

Bajo Cauca

100

97,08488
82,49716
77,80316
75,86115
74,51007
72,39527
70,30227
68,34586
68,12907
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La pobreza, segln el Plan de Desarrollo 2012-2015 “Antioquia la mas educada”, se concentra

en las subregiones de Urab4, Bajo Cauca y Nordeste; y las subregiones con menor pobreza, son el

Valle de Aburrg, Oriente y Suroeste (Departamento Administrativo de Planeacion de Antioquia,

2012). Cabe resaltar, que el indice de concentracion de la tierra en Antioguia no ha variado mucho

en los Ultimos 5 afios®, tal como se evidencia en la tabla 1-18.

80Rodriguez y Cepeda (2011), estudian la concentracion de la tierra en Colombia para el afio 2000 y ubican a Antioquia
como el departamento con mayor concentracion de 0, 8583.


http://www.dane.gov.co/index.php?option=com_content&view=article&id=307&Itemid=124
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Tabla 1.3. indice de Concentracion de la Tierra Rural en Antioquia 2006-2011.

2006 0,755
2007 0,753
2008 0,754
2009 0,754
2010 0,753
2011 0,753

Fuente: Estructura de la propiedad de la tierra rural en Antioquia 2006 -2011.
Universidad EAFIT y Gobernacion de Antioquia.

De lo anterior, se colige que la concentracion de la tierra también genera un problema de
desigualdad social en muchos municipios, pues el promedio departamental es superado por 64

municipios y los restantes, superan el 50% de concentracion.

1.4. Politica regional.

1.4.1. A nivel nacional.

En Antioquia, el Partido Liberal y el Partido Conservador constituyen las principales fuerzas
politicas en la historia politica regional. Necesario recordar, que la Presidencia de la Republica,
en la historia reciente, fue ocupada por dos antioquefios: Belisario Betancur Cuartas (1982-1986)
del Partido Conservador, y Alvaro Uribe Vélez (2002-2012) de una coalicion de partidos
politicos®. Respecto al Congreso de la Republica, entre 2002-2011, sdlo tres representantes a la

Camara por Antioquia ocuparon la presidencia de esta corporacion: William Vélez Mesa® (2002-

®1Sobre los partidos politicos colombianos, léanse los textos de Gutiérrez Sanin (2007) y Roll (2002 y 2005).
82 iberal-Uribista para la época.
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2003), Oscar Arboleda Palacio® (2007-2008) y Carlos Alberto Zuluaga Diaz® (2010-2011); en
cambio, para el Senado de la Republica, sélo un antioquefio ocupd la presidencia de la corporacion,

Luis Alfredo Ramos Botero® (2002-2003).

Las elecciones para el Congreso en 2002, 2006 y 2010, determinaron los lideres politicos méas
importantes del periodo de tiempo estudiado y el poder de las fuerzas politicas en todo el
departamento; esto, con base en los resultados electorales. En la tabla 1-19 se muestran los

candidatos a Senado que obtuvieron la mayor votacion en Antioquia:

Tabla 1.4.1. Senadores de mayor votacion en Antioquia, periodo 2002-2010.

Votacion
Votacion en .
: S Partido
Nacional Antioquia
(%)
2002 E“'S Alfredo Ramos )8 499 79,35 Mov. Equipo Colombia
otero

2006 Oscar Suéarez Mira 71.212 91,97 Mov. Equipo Colombia
2010  Olga Suérez Mira 122.742 94,84 Conservador

Fuente: Estadistica Electoral, Registraduria Nacional del Estado Civil. 1997-2011.
Elaboracion propia.

Por su parte, para la Cadmara de Representantes en el periodo 2002-2010, la distribucién de

curules se presenta en la tabla 1-20:

83Adscrito al Movimiento Alas-Equipo Colombia, una faccién conservadora para la época y ahora unido al Partido
Conservador

84Adscrito al Partido Conservador.

85Adscrito al Movimiento Equipo Colombia en 2006. se fusiona con el Movimiento Alas para formar el Mov. Alas-
Equipo Colombia.
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Tabla 1.4.1. Distribucion de curules para la Camara de Representantes por Antioquia.

Movimiento Fuerza Progresista
Movimiento Progresismo Democrético
Movimiento Equipo Colombia 3
Partido Liberal 5
Partido Conservador - 2
2
3
2

g w kDN

Partido Cambio Radical
Partido de la U

Otros movimientos
Total 17 17 17

W -~ w

Fuente: Estadistica Electoral, Registraduria Nacional del Estado Civil. 1997-2011.
Elaboracidn propia.

De esta manera, para las elecciones al Senado de la Republica, los conservadores obtuvieron la
mayor votacion con los candidatos de las facciones de Luis Alfredo Ramos y de Oscar Suarez. Por
su parte, para la Camara de Representantes, las reformas politicas de 2003 y 2009 que buscan
fortalecer los partidos politicos, han ocasionado que los partidos pequefios y movimientos politicos
hayan ido desapareciendo del panorama politico regional para consolidar a las grandes fuerzas

politicas del nivel nacional: el Partido de la U, el Partido Conservador y el Partido Liberal.

1.4.2. Mapa politico regional.

A nivel regional, los principales centros de decision politica y administrativa son la Alcaldia de

Medellin y la Gobernacién de Antioguia. A continuacion, en la tabla 1-21 se presenta la

distribucion de poder politico por periodo:

Tabla 1.4.2. Alcaldes de Medellin y Gobernadores de Antioquia, periodo 2001-2015.
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Alcalde Partido Periodo Gobernador Partido Periodo |

Luis Pérez Gutiérrez Liberal 2001-2003 gg:lrlee;mo Gl Liberal 2001-2003
Sergio Fajardo Alianza Social 5364 5007 | Anibal Gaviria Correa  Liberal 2004-2007
Valderrama Indigena

AIonsp Salazar AI|z,anza Social 2008-2011 Luis Alfredo Ramos Conservador 2008-2011
Jaramillo Indigena

Anibal Gaviria Liberal 2012-2015 | Sergio Fajardo Verde 2012-2015
Correa Valderrama

Fuente: Estadistica Electoral, Registraduria Nacional del Estado Civil. 1997-2011.
Elaboracién propia.

El Partido Liberal ha mostrado tener mas poder que su homdlogo conservador en la
Gobernacion de Antioquia y la Alcaldia de Medellin, mientras que el Partido Conservador ha
gozado de resultados positivos en las elecciones al Congreso de la Republica; sin embargo, no le
ha sido suficiente para permanecer en las dos entidades territoriales méas importantes del

departamento.

Por otro lado, la Alcaldia de Medellin durante 2004-2011 permanecié bajo personas
denominadas independientes al no tener una etiqueta partidista definida con los partidos
tradicionales. No obstante, el éxito electoral para que los partidos politicos obtuvieran la
Gobernacion de Antioquia para las elecciones de 2003 y 2007, fue el establecimiento de

coaliciones electorales como se puede ver a continuacion en la tabla 1-22.
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Tabla 1.4.2. Coaliciones del Uribismo, periodo 2003-2007.

Movimiento Equipo Colombia Movimiento Alas-Equipo Colombia
Partido Cambio Radical Partido Cambio Radical

Sector Partido Conservador Partido de la U

Agrupaciones Uribistas Partido Colombia Democratica

Convergencia Ciudadana
Movimiento Colombia Viva
Sector Partido Conservador
Sector del Partido Liberal

Fuente: Vélez, 2003; Jaramillo, 2003; Vélez, (s.f.); Olivella y Vélez, 2006.

La coalicion de 2003 con el candidato Rubén Dario Quintero, salié perdedora con la aspiracion
de Anibal Gaviria C., del Partido Liberal y de un sector del Partido Conservador. En 2007, la
candidatura de Luis Alfredo Ramos logro integracion con las fuerzas politicas Uribistas, y apoyos

no oficialistas del Partido Conservador y del Partido Liberal.

Ahora, en cuanto a las corporaciones publicas, en especial la Asamblea Departamental de
Antioquia, no han logrado consolidar partidos mayoritarios en dicho 6rgano de representacion

politica; el balance, se colige de la tabla 1-23:
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Tabla 1.4.2. Distribucion de Curules por partido.

Partido 2004-2007 2008-2011  2012-2015
Liberal 9 7 5
Mov. Equipo Colombia 6 6 )
Conservador 8 3 7
Cambio Radical 3 4 2
Partido de la U ©)] 3 7
Partido Verde ) ) 3
Otros movimientos 5 3 2
Total 26 26 26

Fuente: Estadistica Electoral, Registraduria Nacional del Estado Civil. 1997-2011.
Elaboracidn propia.

La Asamblea Departamental logré tener partidos con preeminencia como el Partido Liberal y
Conservador (Alas-Equipo Colombia y Oficialismo) durante el periodo 2004-2011. Recientemente
con el Partido de la U, son las principales fuerzas politicas del departamento en la administracion
publica local y regional. Es de anotar, que la desaparicion del Movimiento Alas-Equipo Colombia
y su anexion al Partido Conservador, evidencia un fortalecimiento de este partido con mayor
presencia local y regional pero, como ya se indicd, sin obtener éxitos para los principales cargos

de eleccion popular: Alcaldia de Medellin y Gobernacion de Antioquia.

En el caso del Partido Liberal, éste obtuvo éxitos electorales en las elecciones de 2003 y 2007,
pero cuando estuvieron por fuera del poder en la Gobernacion de Antioquia, su representacion
disminuyo para el periodo 2012-2015 (ver tabla 1-23). Por su parte, el Partido de la U, se ha
fortalecido en los Gltimos afios por el ingreso de Congresistas, Diputados y Concejales en el 2009,
provenientes de los Partidos Cambio Radical y Colombia Democrética, entre otros; es de anotar,
que -al mismo tiempo- perdid las elecciones de 2011 para la Alcaldia de Medellin y Gobernacion

de Antioquia.
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Otro de los jugadores de la escena politica regional, es el Partido Verde®, que aparece por
primera vez tras haber ganado la Gobernacién de Antioquia en 2011, aunque las elecciones
legislativas de 2014 definieron la permanencia de este partido en el sistema politico logrando

alcanzar el umbral para obtener reconocimiento juridico por parte de las autoridades electorales®’.

En otra perspectiva, con el fin de analizar los partidos relevantes en relacion con el nimero de
curules obtenidas en el sistema de partidos, se tiene el indice de Numero Efectivo de Partidos
propuesto por Laakso y Taagepera (1979)%. A continuacion, la tabla 1-24 muestra el nimero
efectivo de partidos a nivel regional comparado con el nivel nacional, evidencidndose que a pesar
de las reformas politicas de 2003 -que introdujo el voto preferente opcional, listas Gnicas y umbral-
, cambiaron el escenario politico nacional con la reduccion de los partidos en la representacion

politica; empero, a nivel regional dichos cambios fueron al contrario como se muestra:

%Desde el afio 2013 se denomina como Alianza Verde.

5En las elecciones legislativas del 9 de marzo de 2014, el Partido Alianza Verde (fusion entre el Movimiento
Progresistas y Partido Verde) no alcanzé ninguna curul a la Camara de Representantes por Antioquia; sin embargo,
a nivel nacional alcanz6 el umbral y obtuvo cinco senadores que le permiten conservar su personeria juridica. En
los antecedentes historicos, se remontan al Partido Opcion Centro que obtuvo una curul en las elecciones legislativas
de 2006; al afio siguiente, se le denominé Partido Verde Opcion Centro, y en 2009 se cambi6 el nombre a Partido
Verde.

88Se expresa en la siguiente férmula: 1/Epi2, donde "p" es la proporcion de votos o bancas de cada uno de los partidos.
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Tabla 1.4.2. Ndmero Efectivo de Partidos (NEP).

Congreso de la Republica

Asamblea
Departamental
de Antioquia A Senado Céamara
2000 2,78 2002 8,62 7,25
2003 4,5 2006 6,83 7,30
2007 5,54 2010 0,82 5,06
2011 4,89

Fuente: Calculos propios para la Asamblea Departamental de Antioquia con datos de la Registraduria Nacional del
Estado Civil. Estadistica Electoral 1997-2011 y para el Congreso de la Republica para el afio 2010 de Maldonado
(2010) y para los afios 2002 y 2006 de Hoyos (2007).%° Elaboracion propia.

La interpretacion sobre la reduccidn de los partidos politicos con representacion en el Congreso
de la Republica, fue una consecuencia de la reforma politica de 2003; como ya se sefiald, a nivel
regional los resultados son diferentes del contexto nacional, dado que el Numero Efectivo de

Partidos desde 2003 no ha cambiado sustancialmente como a nivel nacional.

Para Hoyos (2007, p. 30), cuando el Numero Efectivo de Partidos (NEP) es superior a 2.7,
clasifica a los sistemas de partidos con tendencia al multipartidismo o multipartidista, tal como se
observa en la tabla 1-24. Sin embargo, observando la mayoria de los resultados en las diferentes
corporaciones publicas analizadas, se evidencia que tanto la Asamblea Departamental de
Antioquia como el Congreso de la Republica no fueron dominados por los partidos politicos

tradicionales -Liberal y Conservador- durante primera decada del siglo XXI.

89El indicador se hace con base en los escafios obtenidos por cada partido en cada cuerpo colegiado de representacion
politica.



84

De otra parte, la presencia y control de alcaldias municipales por parte de los partidos politicos,
evidencia su fortalecimiento o debilidad en la politica local. En la tabla 1-25 se elabora el control

de Alcaldias por partido politico para los periodos 2004-2007 y 2008-2011.

Tabla 1.4.2. Control de Alcaldias por partido politico, periodo 2004-2011.

Partido Liberal 38 33
Partido Conservador 11 24
Partido Cambio Radical 5 10
Movimiento Equipo Colombia 28 21
Partido de la U - 10
Movimiento Progresismo Democratico 5 ;

Partido Colombia Democratica 9 5

Otros partidos politicos 29 22
Total 125 125

Fuente: Estadistica Electoral, Registraduria Nacional del Estado Civil. 1997-2011.
Elaboracidn propia.

Las alcaldias de los municipios para el periodo 2004-2007, como puede notarse en la tabla,
estuvieron controladas por el Partido Liberal y el Conservador con sus facciones politicas’®;
mientras que para el periodo 2008-2011, el Partido Conservador’* obtuvo 45 Alcaldias y el Partido

de la U al menos 10.

Ya para el periodo 2008-2011, el Partido Conservador més su faccion, el Movimiento Equipo

Colombia, lograron obtener la Gobernacion de Antioquia como su principal poder politico, ademas

Las Facciones principales del Partido Liberal son: Colombia Democratica y Cambio Radical para las elecciones de
2003, y las del Partido Conservador el Movimiento Politico Equipo Colombia y Progresismo Democratico.
" Alcaldias del Partido Conservador y el Movimiento Alas-Equipo Colombia.
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de sus éxitos en las elecciones legislativas del 2010 para Senado de la Republica y la Camara de

Representantes.

*kkk

Hasta aqui una contextualizacién institucional, social y politica de Antioquia para el periodo
2004-2011. Las transformaciones institucionales en Colombia logradas con la descentralizacion
administrativa durante la década 1990, permiten entender y diferenciar, por un lado, las funciones
de los Departamentos y Municipios, y, por el otro, las inversiones que debe efectuar cada entidad
territorial. Se encuentra un vacio normativo sobre la responsabilidad de los Departamentos de

cofinanciar proyectos de inversion en los municipios de su jurisdiccion.

En la economia regional, se observa el descenso de la participacion en el PIB Nacional,
ocasionado por las transformaciones del sector productivo colombiano en la primera década del
siglo XXI. Asi mismo, resaltan los altos indices de concentracion de la propiedad rural antioquefia,

un problema regional y nacional en la historia contemporanea colombiana.

A nivel del sistema politico regional, mientras la reforma politica de 2003 introdujo cambios
en el sistema electoral y de partidos con el objetivo de fortalecer los partidos politicos mediante
las listas Gnicas, el umbral y el voto preferente opcional, a nivel regional sucedié lo contrario.
Después de 2003, el Numero Efectivo de Partidos (NEP) en vez de reducirse como en el nivel
nacional, aumentaron su participacion en la Asamblea Departamental de Antioquia. En fin, en la
primera década del siglo XXI se representan cambios en el sistema politico regional, gracias a la

participacion de nuevos partidos politicos en la distribucion del poder politico regional y local.
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En el siguiente capitulo, seran analizados los debates de los diputados de la Asamblea
Departamental de Antioquia, con el fin de determinar la existencia de distribucion politica de la

inversion publica.
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Capitulo 2.

Debates sobre inversion y presupuesto publico en el departamento de

Antioquia: ¢discusion o priorizacion?

La Asamblea Departamental de Antioquia es la encargada de aprobar los principales proyectos
de inversion o gasto publico, el presupuesto para cada afio en el periodo octubre y noviembre, y
los planes de desarrollo en los primeros cinco meses del primer afio de gobierno. Los periodos
estudiados son 2004-2007 y 2008-2011 bajo los gobiernos de Anibal Gaviria Correa del Partido
Liberal y Luis Alfredo Ramos Botero del Movimiento Alas-Equipo Colombia (Partido

Conservador)’?.

El objetivo del presente capitulo, es responder a la pregunta: ¢ Como fue la distribucion politica
del gasto publico en Antioquia durante el periodo 2004-2011?, a partir del analisis de las actas de
las sesiones plenarias de los proyectos de presupuesto de los meses de octubre y noviembre de
cada afio entre 2003 a 2011. Por otra parte, al obtener la informacion sobre las propuestas de
inversion especifica de los diputados, se hace la respectiva relacion con las elecciones y sus
correspondientes votaciones para comprender la existencia de los intereses alli expuestos. De tal
forma, que la importancia de los debates de la Asamblea Departamental de Antioquia, permiten
comprender los intereses individuales o colectivos de los diputados y sus partidos a la hora de

proponer inversiones en toda la region.

"2 os partidos politicos tradicionales en Colombia son el Partido Liberal y el Partido Conservador, fundados en 1848
y 1849, respectivamente. Desde 1991, aparecen en el sistema politico colombiano diversos partidos y movimientos
politicos de la izquierda democrética y de disidencias de los partidos tradicionales (Duque, 2006; Roll, 2002).
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El presente capitulo, se compone de seis secciones, asi: la primera, explica el funcionamiento
y la organizacion de la Asamblea Departamental de Antioquia; la segunda, los datos analizados en
la investigacion; la tercera, la composicién y el control de las mesas directivas; la cuarta, las
posiciones de los partidos politicos en los debates de inversion publica; la quinta, los debates sobre
el presupuesto departamental; y la sexta, los debates sobre la discusion de los planes de desarrollo

del afio 2004 al 2008.

2.1. Funcionamiento de la Asamblea Departamental de Antioquia.

La Asamblea Departamental es una corporacion publica de eleccion popular elegida para un
periodo de cuatro afios, compuesta entre 11 y 31 miembros; en el caso de Antioquia, esta integrada
por 26 diputados’. EI funcionamiento de la corporacion esta regulado por el reglamento interno
aprobado mediante la Ordenanza No 18 de 2004 (Asamblea Departamental de Antioquia, 2008).
En el periodo 2004-2011, los presidentes y vicepresidentes se elegian para periodos de seis meses;

pero desde 2012, se eligen para un afio, lo mismo para las comisiones.

Una vez radicados los proyectos de ordenanza por el Gobernador de Antioquia, Diputados,
Bancada de Diputados o de Iniciativa Popular; se traslada a la comision que le corresponda dentro
de su competencia, para la discusién de primer debate y en caso de ser aprobado en la plenaria,
pasa a segundo Yy tercer debate. En la tabla 2-1, se encuentra la competencia de cada una de las
comisiones, solo en las comisiones reglamentarias que van de la primera a la sexta se discuten

proyectos de ordenanza.

3Las funciones de la Asamblea Departamental se pueden encontrar en el Anexo 1.



Tipo de
Comisién

Reglamentarias

Accidentales

Legales

Tabla 2.1. Comisiones de la Asamblea Departamental de Antioquia.

Nombre

De Mesa

De Honores

Primera: Hacienda y Crédito

Publico.

Segunda: Presupuesto y
Cuentas.

Tercera: Educacion, Asuntos

Sociales, Medio Ambiente,
Salud Publica, Asistencia
Social y Beneficencia.
Cuarta: Obras Publicas,
Agricultura, Vias de
Comunicacién, Minas,
Turismo, Transporte,
Desarrollo Comunitario,
Asuntos Indigenas y
Comunicaciones.

Quinta: Cadigos.
Sexta: Plan de Desarrollo.
Séptima: Etica.

Octava: Paz y Derechos
Humanos.

Comisiones que cree la ley

Competencia

Representar la corporacion y cumplir las funciones de la mesa
directiva para la organizacion interna de la corporacion.

Estudiar y emitir concepto sobre la proposicion de
reconocimientos a personas naturales y juridicas.

Asuntos de Hacienda y tesoro publico, impuestos,
contribuciones, empréstitos, condonaciones, exenciones,
adquisicién y venta de bienes muebles e inmuebles,
participacion del departamento en empresas comerciales o
industriales, y en sociedades de economia mixta.
Organizacién y manejo del presupuesto, normas para su
formacion, aspectos contables, traslados, adiciones vy
apropiaciones.

Educacion, asistencia y seguridad social, asignaciones civiles,
prestaciones y estimulos para los servidores publicos del
departamento, salud, vivienda, calamidades publicas y
normas sobre el medio ambiente.

Obras publicas a cargo del departamento, desarrollo
comunitario, comunicaciones, servicios publicos, vias de
comunicacion, minas, turismo y transporte.

Reforma de cddigos, division territorial, régimen politico y
municipal, reglamento de la corporacion, zonas de frontera,
asuntos fiscales.

Tramite, temas, negocios, seguimiento y evaluacion del plan
de desarrollo, y de los planes y programas de inversion de los
organismos y entidades publicas del Departamentos.
Comportamiento de diputados, violacion al régimen de
conflicto de interés, inhabilidades e incompatibilidades.

Asuntos de paz, reinsercion, convivencia, resolucion de
conflictos, procesos de paz, y veeduria a proyectos de paz.

Es conformada por un ndmero impar de diputados para
presentar un informe a la plenaria.

Las que determine la ley que las cree.

Fuente: Ordenanza No 18 de 2004, Reglamento Interno de la Asamblea Departamental.

Asamblea Departamental de Antioquia. (2008). Elaboracion propia.

89
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En la discusion de proyectos de ordenanza, en primer debate, el ponente es designado por el
Presidente de la Comisidn respectiva. La comision tiene la obligacion de presentar la ponencia e
informe de comision, en caso de ser aprobado pasa a segundo debate en la plenaria donde se
aprueba o rechaza el informe de ponencia y de comision. En caso que se introduzcan nuevas
reformas al proyecto de ordenanza sobre temas negados 0 no aprobados en comisién, la plenaria

decide si regresa el proyecto a la comision para la discusion de los temas propuestos.

La votacion de segundo debate, en caso de ser aprobado pasa a tercer debate, y en caso
contrario, el proyecto se archiva. En el tercer debate, no se permiten modificaciones, solo se
estudia la conveniencia o inconveniencia del respectivo proyecto, y en caso de ser rechazado se

archiva o si es aprobado se envia al gobernador para su sancién y publicacion.

2.2. Datos.

Para el periodo de estudio en consideracion (2004-2011), se recolectaron actas de las sesiones
plenarias de segundo y tercer debate de los proyectos de ordenanza sobre el presupuesto y el Plan
de Desarrollo en el Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia (AADA). Alli, se
rastrearon las actas de las sesiones de las comisiones de Presupuesto y del Plan de Desarrollo, pero
no se encuentran ya que toda esa informacion quedo en manos de los Presidentes de las respectivas
comisiones, razén por la que no fueron recolectadas. A esta situacion, se adicion0 otro problema,

en el archivo no se encontro el acta del tercer debate al proyecto de presupuesto para la vigencia
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2004, que debi6 ser discutido en el afio 2003. De la vigencia 2009, se encontrd un acta adicional,

donde se cit6 al Secretario de Hacienda para explicar el proyecto de presupuesto 2010.

En la busqueda de las actas del Proyecto de Presupuesto, se tuvieron en cuenta las actas de los
periodos de sesiones octubre y noviembre de cada afio que registraran en el orden del dia la
discusion o estudio del presupuesto departamental, periodo en el cual se discute el presupuesto
segun el Estatuto Organico de Presupuesto aprobado mediante Ordenanza 34 de 2011. Como se
observara en la tabla 2-2, solo aparecieron 17 registros de actas de sesiones de la Asamblea
Departamental de Antioquia en relacion con el tramite y aprobacion del presupuesto entre 2003 a

2011.

Tabla 2.2. Sesiones Plenarias sobre Presupuesto en la Asamblea Departamental de Antioquia.

NUmero de Sesiones Plenarias
sobre Presupuesto

Afio NUmero
2003 1

2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
Total

NN WINIDNEPE NN

[N
~

Fuente: Seccion de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia (AADA).
Elaboracién propia.



92

En las sesiones de discusion y aprobacion del Plan de Desarrollo, seguin la Ley 152 de 199474,
-la cual regula todo su proceso de formulacion, tramite y aprobacion entre los primeros cinco meses
de inicio del periodo de cada gobernador-, se revisaron las actas que incluyeran en el orden del dia
alguna temética o discusion sobre el plan de desarrollo en las sesiones ordinarias o extraordinarias
entre enero a junio del aflo 2004 y 20087°, para un total de 19 actas registradas, tal como se indica

en la tabla 2-3.

Tabla 2.2. Sesiones Plenarias sobre el Plan de Desarrollo en la Asamblea Departamental de Antioquia.

sobre Plan de Desarrollo
Afio NUmero
2004 10
2005 0
2006 0
2007 0
2008 9
2009 0
2010 0
2011 0
Total 19

Fuente: Seccion de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia (AADA).
Elaboracién propia.

Para el andlisis de informacién de las actas de las sesiones plenarias de la Asamblea
Departamental, se codifico en una base de datos la informacién sobre el proyecto de ordenanza de
Presupuesto y de Planes de Desarrollo, la posicion de Diputados, la posicion de bancada, los

problemas percibidos por ellos, las posiciones del gobierno departamental, y de las propuestas

"Diario Oficial, No. 41.450, julio 14 de 1994.

El Articulo 40 de la ley 152 de 1994 (Diario Oficial, No. 41.450, julio 15de 1994) establece que los gobernadores
dentro de los primeros cuatro meses de su gobierno deben presentar el Plan de Desarrollo ante la Asamblea
Departamental.
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realizadas por los Diputados para los municipios o las subregiones. Fueron incluidas, a su vez,

las citaciones realizadas por los Diputados a los Secretarios de Despacho.

La metodologia determinada, permitié desagregar la informacién de cada acta de las sesiones
plenarias para describir las posiciones de los Diputados, las bancadas y el gobierno departamental;
asimismo, como los problemas que manifestaron los Diputados sobre la realidad social y
econdmica del departamento. En la informacion donde ellos realizaron proposiciones para
determinados municipios o subregiones, con el objetivo de incluir en el proyecto de presupuesto u
ordenanza, se hizo la respectiva comparacion de resultados electorales con el proposito de revisar
la votacién de dicho Diputado en un municipio o subregién, para describir su posible interés

electoral de focalizar la inversion publica.

También, el objetivo es conocer la composicidn de las mesas directivas en su relacion con el
control politico, teniendo como fundamento lo expuesto por Pachon (2002, p. 7-10), quien sefiala
la importancia de las mesas por la ausencia de partidos fuertes, debido a que controlan el orden del
dia, las citaciones y todos los procedimientos regidos por el reglamento interno, y porque en caso
que sus miembros sean de la coalicion del Ejecutivo, éstas le dan prioridad a los proyectos
presentados por ellos. Asi, segiin Cox y McCubbins (1993, p. 2-3), se puede establecer que los
partidos pueden funcionar como un cartel legislativo para controlar la agenda legislativa y darle

preferencia a los proyectos presentados por la organizacion politica mayoritaria.



2.3. Control de las Mesas Directivas.

En el Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia (AADA), se recopild toda la
informacion sobre las presidencias de la corporacion, y de acuerdo con el resultado electoral de la

eleccion anterior, se inferia la inscripcion partidista. Se presenta en la tabla 2-4, el control

presidencial de la Asamblea Departamental para el periodo 2003-2011:

Tabla 2.3. Control de la Presidencia de la Asamblea Departamental de Antioquia, periodo 2003-2011.

2003-I
2004-1

2004-11
2005-1
2005-11
2006-1
2006-11
2007-1
2007-11
2008-I
2008-11
2009-1
20009-11
2010-1
2010-11
2011-1
2011-11

Rodrigo Mendoza Vega

Gabriel Arturo Gémez Ochoa
César Eugenio Martinez
Efrain Cardona Ciro

Rodrigo Mesa Cadavid*
Jaime Garz6n Araque
German Blanco Alvarez

Luis Eduardo Alvarez

Jairo Velasquez Espinosa
Ivan Dario Agudelo Zapata
Jorge Honorio Arroyave Soto
Juan Esteban Villegas

Jhon Jairo Cardona Tobon
Cosme Cardona

Jaime Zapata Ospina

Jorge lvan Montoya

David Alfredo Jaramillo

Partido Liberal

Partido Liberal

Movimiento Equipo Colombia
Partido Cambio Radical
Movimiento Colombia Viva
Partido Liberal

Partido Conservador
Movimiento Colombia Viva
Partido Liberal

Partido Liberal

Partido Cambio Radical
Movimiento Equipo Colombia
Movimiento Equipo Colombia
Partido de la U

Partido Conservador

Partido Cambio Radical

Partido Conservador

Fuente: Seccion de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia (AADA).
Elaboracién propia.
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Se colige de la tabla anterior, que durante el periodo 2004-2007, de las ocho presidencias de la
corporacion, el Gobierno Departamental de la coalicion electoral del Partido Liberal y
Conservador -en 2003-, ocuparon cuatro veces la presidencia. A su vez, entre 2008 y 2011 la
coalicion electoral del Gobernador Luis Alfredo Ramos estuvo compuesta por el Partido Cambio
Radical, la U y su Movimiento Equipo Colombia -en 2007-; sin embargo, en el 2009 dicha
organizacion politica, se adhiri¢ al Partido Conservador, con lo cual la coalicion ocup6 durante

todo el periodo las siete presidencias en la mesa directiva.

En la revision de actas sdlo se encontré mencion a la coalicion mayoritaria y la minoritaria por
parte de diputados, pero no se evidencia sobre el nimero real de diputados y de partido politico
que apoyan o rechazaban las iniciativas de los proyectos de ordenanza. En este caso, como sostiene
Cox (2000, p. 169-171), en el monopolio de la agenda a través de las mesas directivas se priorizan
los proyectos que benefician al Ejecutivo o coalicion’™®, también se evidencia con las pocas
citaciones de control politico los proyectos de presupuesto, donde para el periodo estudiado se
encontro solo una citacion en el afio 2009 al Secretario de Hacienda, lo cual significa el bajo tiempo
destinado para el ejercicio del control politico a la Administracion por parte de la Asamblea

Departamental.

8Sobre los procedimientos y control de la agenda se encuentra el estudio de Cox y McCubbins (1993).
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2.4. Partidos Politicos en la discusion sobre la inversion publica.

En el disefio institucional del sistema politico colombiano, en el afio 2003 se aprobd la reforma
politica introduciendo nuevas reglas para el sistema electoral, entre ellas: las listas Unicas, el voto
preferente opcional, el umbral y la prohibicion de la doble militancia’’. Posteriormente, en 2005
el Congreso de la Republica aprobd la Ley 9747 o Ley de Bancadas para las corporaciones
publicas de eleccion popular™, con el objetivo que los miembros de los partidos politicos con
representacion en los cuerpos de representacion politica, actien de forma colectiva®. De esta
manera, el periodo estudiado en la Asamblea Departamental de Antioquia sobre los procesos de
discusién y aprobacion de los proyectos de presupuesto y plan de desarrollo de 2004-2007 y 2008-
2011, evidencio6 la incidencia de las reformas adoptadas en el sistema politico colombiano.
También, se procedié a verificar el comportamiento de las bancadas de los partidos politicos con

representacion en dicha corporacion.

En las actas de las sesiones plenarias de la Asamblea Departamental para la aprobacién de los
proyectos de presupuesto, de las nueve sesiones destinadas a la discusion de los proyectos de
presupuesto para el periodo 2004-2007, s6lo se encontro el registro de una posicién de la Bancada
del Partido Conservador en el Acta No 19 de 20058 compuesta por tres diputados: Bernardo

Lopera Villa, Juan Diego Gomez y German Blanco; quienes expresaron el apoyo al Gobierno

""Para una mejor comprension del proceso de aprobacion de la reforma politica y sus efectos en el sistema politico ver
Holguin (2006) y Vélez, Ossa y Montes (2006).

8Diario Oficial, No. 45980, julio 25 de 2005.

Las corporaciones publicas de eleccion popular son: el Senado de la Republica, Camara de Representantes,
Asambleas Departamentales, Concejos Municipales y Distritales, y Juntas Administradoras Locales.

8Por lo cual ya se han hecho estudios sobre el efecto de la reforma politica y la ley de bancadas en el Concejo de
Bogota. Por ejemplo, Ossa (2006, pp. 13-15) analiza la presentacion de proyectos de acuerdo, citacion a debates de
control politico y el comportamiento de las bancadas en la discusion de proyectos.

81Seccion de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia (AADA); Caja 84, (s.f.), hojas sueltas.
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Departamental tras conocer un fallo del Consejo de Estado®? donde confirmaba la eleccion del
gobernador Anibal Gaviria Correa. Una posicion de la bancada conservadora que no tenia relacion

con la discusion y aprobacion del proyecto de presupuesto para la vigencia 2006.

En el periodo 2008-2011, no se evidenciaron en las nueve actas analizadas posiciones de las
bancadas en la discusion y aprobacion en la sesion plenaria de la Asamblea Departamental.
Adicionalmente, en la discusion del proyecto de Plan de Desarrollo en el afio 2004, -al que la
corporacion dedicé ocho sesiones plenarias-, tampoco se encontrd evidencia de posiciones de
bancada frente al Plan de Desarrollo “Antioquia Nueva. Un hogar para la vida, 2004-2007”

(Departamento Administrativo de Planeacion de Antioquia, 2004).

Entre tanto, en el afio 2008 para la aprobacion del “Plan de Desarrollo Antioquia para Todos.
Manos a la obra, 2008-2011" (Departamento Administrativo de Planeacion de Antioquia, 2008),
se halld, de nueve sesiones plenarias, una proposicion®® de la bancada del Partido Liberal
proponiendo incluir en el proyecto aumentar los rubros presupuestales para los sectores del medio
ambiente, cultura, participacion ciudadana y catastro departamental. No obstante, la proposicion
sefiald que la bancada del Partido Liberal hizo la propuesta, pero en la firma aparecieron 21
diputados porque segun los resultados de las elecciones de 2007, los diputados elegidos a nombre

del Partido Liberal fueron cinco; con lo cual, se determina que los miembros de dicha corporacion

82En el portal web del Consejo de Estado, se encuentra todo el proceso de la demanda de nulidad de la eleccion de
Anibal Gaviria Correa como Gobernador de Antioquia 2004-2007, interpuesta por Rubén Dario Quintero Villada.
Recuperado el 13 de Diciembre de 2012
http://190.24.134.67/pce/consultaproceso3.asp?numero=11001032800020040000201

8Seccion de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia (AADA); Acta No 08 de 2008, s.f., hojas
sueltas.
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no se fijan en la lectura previa de las proposiciones firmadas en las plenarias de la Asamblea

Departamental.

De esta manera, Pachédn (2003, p. 4-6) present6 el modelo de las dos arenas para comprender
el comportamiento de los miembros de las asambleas de representacion politica. EI primero, indica
que las normas establecidas en el sistema electoral determina el comportamiento del Congresista
en su labor legislativa, y el segundo, explica que el reglamento interno y la estructura de la

asamblea determinan también el comportamiento del Congresista.

De lo anterior, a pesar de las reformas introducidas al sistema politico en 2003%* y 20098° -
como la prohibicion de la doble militancia y la actuacion en bancada®-, se infiere que a nivel
regional la actuacion colectiva de los partidos politicos con representacion en la Asamblea
Departamental de Antioquia continu6 su comportamiento de forma individual respecto a la
discusién y aprobacion en las sesiones plenarias de los Proyectos de Presupuesto y de Planes de
Desarrollo. A su vez, el reglamento interno de la corporacion no consagro, en el caso de las
iniciativas de proyectos de ordenanza, a qué tenian derecho las bancadas. Tampoco se establecid
la prioridad en el orden del dia para la discusion de proyectos presentados por bancadas v, en el
caso de las citaciones de control politico, s6lo intervinieron dos veces los voceros de las bancadas
en la sesion plenaria y, sélo cuando la bancada tuvo més del 20% de las curules se les extendio el

tiempo de las intervenciones.

8 Acto Legislativo No. 01 de 2003, Diario Oficial, No. 45.237, julio 3 de 2003.

8Acto Legislativo No. 01 de 2009, Diario Oficial, No. 47.410, julio 14 de 2009.

8 a Ley 974 de 2005 reglamento la actuacion en bancada de los partidos politicos en las corporaciones publicas de
eleccion popular.
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Por su parte, las reformas politicas de 2003 y 2009, vy, la Ley 974 de 2005 -que regulan la
actuacion en bancada de los partidos politicos en las corporaciones publicas-, en el caso de la
Asamblea Departamental de Antioquia, dichas normas constitucionales y legales -que son un
incentivo para la accion colectiva de las organizaciones politicas-, no tienen relevancia en el
comportamiento de los Diputados y sus partidos politicos; como tampoco, tienen prioridad la
actuacion en bancada para: presentar proyectos de ordenanza, citacion a debates de control politico
y de propuestas, inclusion de los Proyectos de Presupuesto y de Planes de Desarrollo, que, como
se sabe, son los méas importantes de la Administracion Departamental porque determinan los
sectores y las inversiones en el periodo de gobierno. Asi, y a pesar de las reformas introducidas al
sistema politico para fortalecer los partidos politicos en su organizacion y accion colectiva, en el
caso estudiando, se encontrd una tension entre las normas y la actuacion individual de los

miembros de la Asamblea Departamental.

2.5. Los debates sobre el Presupuesto.

2.5.1. Problemas.

En el proceso de formulacién de politicas publicas, uno de los primeros pasos es la construccion
o identificacion del problema, un paso previo para la inscripcion del problema en la agenda publica
y politica®”. En la tabla 2-5, se resumen los problemas identificados por parte de los Diputados,

soportados en las discusiones sobre el presupuesto departamental para el periodo 2003-2007:

Tabla 2.5.1. Problemas identificados por los Diputados en las Sesiones Plenarias, periodo 2003-2007.

8Para Roth (2007, p. 57), el problema central de la fase de politica pUblica correspondiente a la identificacion y
construccion del problema, se da cuando “una autoridad ptblica o administrativa se ve abocada para tratar un tema”.



2003

2004

2005

2006

2007

Debilidad en la prestacién de servicios publicos en la region de
Uraba.

Mal estado de la red vial secundaria y terciaria.

Pocos recursos para financiar las bandas de muasica, programas de
discapacidad y juventud.

Poco presupuesto para educacion superior.

Discusion centrada sobre la constitucionalidad y legalidad del
proyecto de presupuesto por las modificaciones realizadas por la
comision sin la aceptacién del Gobierno Departamental.

Crisis financiera del Politécnico Colombiano Jaime Isaza Cadavid y
el Tecnol6gico de Antioquia.

Poco presupuesto para la Asamblea.
Poca inversion para el sector rural.

Poca gestion de recursos de la Reforestadora Industrial de Antioquia
(RIA).

El programa de rutas de vida, genera detrimento patrimonial.

Ausencia de politicas de equidad para cofinanciar proyectos en los
municipios.

Déficit en financiacion para cultura, deporte y el programa de
seguridad alimentaria MANA.

Acueductos Subregionales sin compromiso presupuestal.
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Fuente: Acta No. 19 de 2003; Acta No. 19 de 2005; Acta No. 20 de 2006; Actas de la Comisién de Presupuesto de

2007; Acta No. 20 de 2007. Seccién de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia.

Elaboracidn propia.

Como puede notarse, el problema recurrente para el periodo, fue la restriccion presupuestal de

todos los programas de un plan de desarrollo y la ausencia para financiarlos. Por ejemplo, en 2003

la discusion estuvo dada por la mala prestacion de servicios publicos, y al finalizar el gobierno en

2007 se criticaba el poco compromiso presupuestal para la creacion y operacion de las empresas

subregionales para prestar el servicio pablico de acueducto. En contraste, entre 2008 y 2011 (véase

tabla 2-6), -en el proceso de identificacion de problemas-, lo més discutido fue la financiacion de

la educacion superior publica; en especial, del Politécnico Colombiano Jaime Isaza Cadavid,
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institucién universitaria del orden departamental. Ademas, se incluyd el estado de la red vial y de

los insuficientes recursos de las secretarias para realizar la inversion.

Tabla 2.5.1. Problemas identificados por los diputados en las sesiones plenarias, periodo 2008-2011.

Afio

2008

2009

2010

2011

Problemas

Emergencia en las vias departamentales por su mal estado.
Los gastos de funcionamiento se encuentran al limite de la Ley 617 de 2000.

Dependencias que no tienen cémo financiar su inversion: Secretaria de
Equidad de Género, Gerencia Indigena, Atencion de Desastres DAPARD,
Secretaria de Medio Ambiente y Secretaria de Productividad.

Poco control a la evasion de impuestos.
Deudas pendientes con la Universidad de Antioquia.

La Secretaria de Participacion Ciudadana sin presupuesto para atender
compromisos de los cabildos municipales.

Ausencia de presupuesto para politicas de empleo.

Poco presupuesto para el Politécnico Colombiano Jaime Isaza Cadavid.

Poco presupuesto para inversion en las secretarias de RIA, gobierno,
MANA, Minas, indigenas, infancia y adolescencia, concesiones,
participacion ciudadana, negritudes, DAPARD para desplazados,
educacién, equidad de género, general, servicios publicos.

Falta presupuesto para la educacién superior pablica.

Poco presupuesto para el Politécnico Colombiano Jaime Isaza Cadavid.
El mal estado de las vias secundarias.

Pocos recursos para la politica de prevencion del consumo de drogas.

Contratos de intermediacion laboral a través de cooperativas que afectan
derechos de trabajadores.

Fuente: Acta No. 19 de 2008; Acta No. 5 de 2009; Acta No. de 2010; Acta No. 19 de 2010; Acta No 20 de 2011.

Seccidn de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia.

Elaboracién propia.
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2.5.2. Posiciones del Gobierno Departamental.

En el periodo 2004-2007, el Gobierno Departamental no autoriz6 modificaciones al
presupuesto propuesto para 2004; en los afios 2005 y 2006 no participé en las sesiones plenarias
de la Asamblea Departamental, y s6lo en el 2007 hizo una presentacion explicando el proyecto de

presupuesto a la plenaria.

Respecto al periodo 2008-2011, el Gobierno Departamental en 2008 -a traves de la Secretaria
de Hacienda- solicit6 apoyo a los diputados para la aprobacion del proyecto y se comprometio a
gestionar el presupuesto para los temas presentados en la plenaria; pero solo en asuntos de
inversion en vias, servicios publicos, establecimientos educativos e infraestructura hospitalaria.
Los debates de plenaria, asi se presentaron: en 2009, el Secretario de Hacienda fue citado para
explicar el proyecto de presupuesto 2010; en 2010, a los debates participaron el Departamento
Administrativo de Planeacién y la Secretaria de Hacienda, donde aceptaron modificaciones al
proyecto en comision con el objetivo de aumentar el rubro a: Programa de Seguridad Alimentaria
MANA infantil, a la construccion del centro de Carnes de Guadalupe, y a la conservacion de la
Capilla Nuestra Sefiora del Rosario. Yaen los debates de 2011, particip6 el Secretario de Hacienda
sefialando que el proximo gobernador del periodo 2012-2015 ejecutaria el presupuesto e invitd
para que por medio de ordenanza, se hiciera un compromiso presupuestal para otorgar
transferencias anuales al Politécnico Colombiano Jaime lIsaza Cadavid y al Tecnoldgico de

Antioquia®®.

8En el afio 2013, se aprobd la Ordenanza No 73 por parte de la Asamblea Departamental de Antioquia “por medio
del cual se define la base presupuestal para las instituciones universitarias Politécnico Colombiano Jaime lsaza
Cadavid y el Tecnolégico de Antioquia”.



103

De lo anterior, se establece que sélo hubo participacién del Gobierno Departamental en los
debates de las sesiones plenarias sobre los proyectos de presupuesto para el periodo 2008-2011;
mientras que en el periodo anterior, 2004-2007, la participacion del Ejecutivo departamental en
los debates, fue minoritaria. Empero, el Gobierno Departamental siempre ha contado con mayorias
para aprobar sus proyectos de presupuesto, con lo cual se evidencia un control a la actividad de la
Asamblea Departamental, logrando la aprobacion de todos los proyectos de presupuesto sin
ninguna oposicion considerable. La tabla 2-7, muestra los resultados de las votaciones de los

proyectos de presupuesto:

Tabla 2.5.2. Resultado de las votaciones de los Proyectos de Presupuesto para Antioquia.

2003 20 votos a favor y ninguno en contra.  n.d.*

2004 15 votos a favor y 10 en contra. 14 votos a favor y 8 en contra.
2005 22 votos a favor y 3 en contra. 22 votos a favor y 0 en contra.
2006 17 votos a favor y 5 negativos. n.d.*

2007 25 votos a favor y ninguno negativo. 24 votos a favor y 1 negativo.

2008 19 votos a favor y 3 negativos. 19 votos a favor y 5 en contra.
2009 17 votos a favor y 3 negativos. 18 votos a favor y 3 negativos.
2010 14 votos a favor y ninguno negativo. 20 votos a favor y 4 negativos.
2011 18 votos a favor y 1 negativo. 19 votos a favor y 1 negativo.

*No se tuvo acceso al Acta del tercer debate en el AADA.

Fuente: Acta No. 19 de 2003; Acta No. 19 de 2005; Acta No. 20 de 2005; Acta No. 20 de 2006; Acta No. 20 de
2007; Acta No. 21 de 2007; Acta No. 19 de 2008; Acta No. 20 de 2008; Acta No. 18 de 2009; Acta No. 19 de 2009;
Acta No. 18 de 2010; Acta No 19 de 2010; Acta No 20 de 2011; Acta No 21 de 2011. Seccion de Actas, Archivo de

la Asamblea Departamental de Antioquia. Elaboracién propia.
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De esta manera, en los procesos de discusion y votacion de los proyectos de presupuesto, se
evidencia que la Asamblea Departamental solo se limit6 a discutirlos y a aprobarlos, tal como lo
afirman Cox y Morgenstern (2001) con relacion a los congresos en América Latina, los cuales
clasifican como “reactivos”, en tanto unicamente se dedican a discutir lo presentado por el

Ejecutivo.

Precisamente, el Ejecutivo Departamental, representado por el Gobernador, tal como se ha
expuesto, tiene un rol en la definicion de la agenda de la Asamblea Departamental de Antioquia.
De acuerdo con la Constitucion de 1991 y el Decreto-Ley 1222 de 1986, los proyectos de
ordenanza en areas como el plan de desarrollo, el presupuesto, estructura de la administracién o el
que decreten inversion, es de iniciativa exclusiva del Gobernador y de presentacion ante la
Asamblea Departamental. Esto significa, que ningun Diputado puede presentar proyectos de

ordenanza relacionados con estas tematicas.

De tener en cuenta, el Gobernador tiene poder de veto sobre la Asamblea Departamental, tiene
la potestad de objetar los proyectos de ordenanza por inconstitucionalidad, ilegalidad o
inconveniencia. En este caso, si las objeciones son aceptadas por la mayoria absoluta de los
diputados, el proyecto de ordenanza se archiva, pero en caso que no se acepten por parte de la
Asamblea por objeciones de inconstitucionalidad o ilegalidad, se remiten al Gobernador para que
este decida su sancion o lo envie al Tribunal Administrativo de Antioquia para que alli se decida
sobre su validez. Si las objeciones son por inconveniencia y la Asamblea las niega, el proyecto de

ordenanza se le remite nuevamente al Gobernador para su sancién, y en caso que éste se abstenga
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de publicarlo, lo debera realizar el Presidente de la Asamblea Departamental de Antioquia. A su
vez, cuando la Asamblea Departamental no aprueba el plan de desarrollo o el presupuesto, el

Gobernador tiene la facultad de expedirlo por decreto®.

En el sistema politico colombiano, los Gobernadores -como Rama Ejecutiva a nivel
Departamental-, tienen amplios poderes constitucionales en su relacion con la Asamblea
Departamental dada la existencia de un presidencialismo fuerte sobre el Congreso con altos
poderes constitucionales, tal como lo ha caracterizado Archer y Shugar (2002)%. De esta manera,
los Gobernadores como Ejecutivos fuertes® sobre la Asamblea Departamental, tienen un poder de
veto porque pueden objetar por inconstitucionalidad, ilegalidad o inconveniencia; un poder
reactivo al tener la potestad de tener exclusividad para presentar proyectos de ordenanza sobre la
estructura del gobierno, creacion o supresion de entidades; escalas salariales de servidores publicos
y un poder proactivo por el poder delegado por la Asamblea en las ordenanzas y su capacidad de
expedir decretos reglamentarios. A su vez, de la existencia de poderes fiscales y de planificacion
por su poder constitucional de tener la exclusividad del gasto publico, plan de desarrollo y

presupuesto publico.

8 Articulo 40 de la Ley 152 de 1994, (Diario Oficial, No. 41.450, julio 15 de 1994) y el Articulo 64 y 104 del Decreto
111 de 1996 (Diario Oficial, No. 4.2692, enero 18 de 1996).

9En este trabajo, caracterizan el poder presidencial en Colombia sobre el Congreso como un Ejecutivo con altos
poderes constitucionales al tener poder de veto para objetar las leyes, poder reactivo porque el Presidente define
politica comerciales, régimen salarial, intervencién en la economia y de la ley del presupuesto; poder reactivo por
el poder delegado por el congreso en las leyes y por su capacidad de expedir decretos reglamentarios; poderes fiscales
y de planificacion por tener la iniciativa exclusiva en el presupuesto, plan de desarrollo, gasto publico, banco central
y plan nacional de inversiones publicas; y con un poder de emergencia al tener autoridad legislativa en los estados
de excepcion.

91En el sistema general de regalias aprobado en 2011, los gobernadores adquieren mayor importancia porque hacen
parte de los Organos Colegiados de Administracion y Direccion para la aprobacion de proyectos de inversion con
recursos de regalias.
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El disefio institucional de la Constitucion de 1991, fortalecio a los Ejecutivos Departamentales
en su rol con la Asamblea Departamental, al otorgarle poderes a los gobernadores al igual que al
Presidente®? en sus respectivos Departamentos, al contar con mayorias para el tramite y aprobacion
de las iniciativas®. En este sentido, el comportamiento en los procesos de discusion y aprobacion
de proyectos de ordenanza en el cuerpo de representacion politica objeto de estudio, s6lo se limita
a discutir y aprobar, y en otros casos sélo aprobar sin discusion, pues no se evidencia intervencion

alguna de los diputados respecto al proyecto de presupuesto, tal y como se expone en la tabla 2-8.

Tabla 2.5.2. Discusion del Proyecto de Presupuesto, periodo 2003-2011.

2003 Con Discusion n.d.*

2004 Con Discusion Con Discusion
2005 Con Discusion Sin Discusion
2006 Con Discusion n.d.*

2007 Con Discusion Sin Discusién
2008 Con Discusion Sin Discusion
2009 Sin Discusién Sin Discusion
2010 Con Discusion Con Discusion
2011 Con Discusion Sin Discusion

*No se tuvo acceso al Acta del tercer debate en el AADA.

Fuente: Acta No. 19 de 2003; Acta No. 19 de 2005; Acta No. 20 de 2005; Acta No. 20 de 2006; Acta No. 20 de
2007; Acta No. 21 de 2007; Acta No. 19 de 2008; Acta No. 20 de 2008; Acta No. 18 de 2009; Acta No. 19 de 2009;
Acta No. 18 de 2010; Acta No 19 de 2010; Acta No 20 de 2011; Acta No 21 de 2011. Seccidn de Actas, Archivo de

la Asamblea Departamental de Antioquia. Elaboracion propia.

En las sesiones plenarias, se presentaron s6lo votaciones sin ninguna discusion pero con

intervenciones de los Diputados sobre los proyectos de presupuesto, lo que permite determinar que

92|_a figura presidencial ha estado en el centro del sistema politico (Valencia, 1997, p. 34).

90tra debilidad es la oposicidn politica, entre 2004-2007 no hubo ningn diputado elegido por partidos o0 movimientos
politicos de izquierda, y solo han obtenido una curul a través del Polo Democratico Alternativo para los periodos
2008-2011 y 2012-2015.
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el Ejecutivo gozo de un control sobre la corporacion al no presentarse intervenciones por parte de
sus miembros y s6lo proceder a votar. En esa medida, en todo el periodo de andlisis, ningin

proyecto fue rechazado por la mayoria de sus miembros.

2.5.3. Regionalizacion del gasto publico.

En las actas de las sesiones plenarias de la Asamblea Departamental no se encontrd evidencia
sobre focalizacion de inversion por parte de los miembros de la corporacion durante el periodo
2004-2011. Solo 11 diputados manifestaron inversiones especificas para determinados municipios
0 subregiones del Departamento de Antioquia, como engranaje para la distribucion politica del
gasto publico con intereses politico-electorales. La tabla 2-9, presenta la lista de diputados que
hicieron propuestas al proyecto de presupuesto indicando el respectivo afio con el objetivo de

incluir inversiones especificas:

Tabla 2.5.3. Votacion total de Diputados con propuestas de inversion especifica, periodo 2003-2010.

~ . Votacion Total
Afno Diputado S ————————————

2007

' Jorge Honorio Arroyave Soto 17160 14203 8499 15727

2003  César Pérez Garcia 2740 6952 18691 n.p.
David Alfredo Jaramillo 19083 7118 13501 23812

Gabriel Manrique Berrio n.p.* 11208 n.p.
Guillermo Cuartas n.p. n.p. 14468 16361

2008 Monica Raigoza n.p. n.p. 9783 n.p.

John Jairo Cardona n.p. 19609 n.p.
Rubén Dario Naranjo n.p. n.p. 9451 13812
o Rigoberto Arroyave n.p. n.p. 17613 24749

Jairo Velasquez 24708 16747 17857 n.p.
Guillermo Palacio n.p. n.p. 13602 35874

*El diputado no se present6 como candidato en las elecciones.
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Fuente: Acta No. 19 de 2003; Acta No. 19 de 2008; Acta No. 18 de 2010; Seccion de Actas, Archivo de la
Asamblea Departamental de Antioquia. Registraduria Nacional del Estado Civil (2012). Estadisticas Electorales
1997-2011, DANE. Elaboracién propia.

En el segundo debate del presupuesto para la vigencia fiscal de 2004, realizado en las sesiones
ordinarias de octubre y noviembre de 2003, el Diputado Jorge Honorio Arroyave Soto lidero la
propuesta de incluir la Trocal del Nordeste (Subregion Nordeste), la Doble Calzada Bello-Hatillo
(Subregion Valle de Aburra) y la dotacion de una institucidn educativa en el municipio de Segovia.
Por su parte, los Diputados David Alfredo Jaramillo y César Pérez Garcia propusieron: el primero,
incluir la Troncal del Nordeste y la Doble Calzada Bello-Hatillo, y el segundo, el acueducto
regional para Uraba. Una vez revisada la votacion de los Diputados que trataron de focalizar

inversiones, la tabla 2-10, presenta lo concluido:

Tabla 2.5.3 Propuestas de inversion especifica de diputados y su relacion electoral.

Votacion

Afio  Diputado Propuestas

Trocal del Nordeste
(Subregion Nordeste)

2895 16,87 864 6,03

Jorge
Honorio Doble Calzada Bello Hatillo
Arroyave (Subregion Valle de Aburrd)

Dotacion de Colegio

8379 48,82 9200 64,03

405 2,36 143 0,99

2003 (Municipio de Segovia)
Cesaf Pérez Acued,ucto Regional 1630 5,03 219 3,15
Garcia (Urabd)

Trocal del Nordeste

David (Subregion Nordeste) 850 4,45 408 573
(HITEe Doble Calzada Bello Hatillo
Jaramillo 11127 58,30 4443 62,41

(Subregion Valle de Aburrd)

Fuente: Acta No. 19 de 2003, Seccién de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia.
Registraduria Nacional del Estado Civil (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011, DANE. Elaboracion propia.

De acuerdo con la tabla, se pudieron establecer los intentos de focalizar la inversion por parte
de los tres Diputados y los resultados de las votaciones que obtuvieron en las subregiones o

municipios posiblemente beneficiarias. En el caso de la propuesta de la Doble Calzada Bello-
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Hatillo, existia una correspondencia favorable para los diputados proponentes, en tanto obtuvieron
las mayores votaciones en la subregién del Valle de Aburra. Sin embargo, en el proyecto Troncal
del Nordeste, respaldada también por dos Diputados, se encontré que para uno de los diputados
representaba una proporcion importante de la votacion para el afio 2000 (16.87%), a pesar de su
disminucion a 6,03% en las votaciones de 2003; mientras para el otro, las elecciones del 2000
representaron el 4.45%, y para 2003 no registraba dato alguno. Respecto al proyecto del acueducto
regional para Urab4, se denot6 que el Diputado s6lo obtuvo en dicha subregion el 5,93% en el

2000 y el 3,15% en 2003.

En las plenarias de 2004, 2005 y 2006 no fueron registradas en las sesiones propuestas de
Diputados sobre inversiones, aunque si algunas especificas para municipios o subregiones. Cabe

anotar, que para 2007 se hizo solo una propuesta; la tabla 2-11, asi lo muestra:

Tabla 2.5.3 Propuesta de Inversion para 2007.

. . Votacion
Afo Diputado Propuestas

César Pérez

2y Garcia

Via para Remedios y Segovia 99 1,42 507 2,71

Fuente: Acta No. 20 de 2007, Seccion de Actas Comision de Presupuesto 2007, Archivo de la Asamblea
Departamental de Antioquia. Registraduria Nacional del Estado Civil (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011,
DANE. Elaboracion propia.

En los municipios de Remedios y Segovia no se registrd una votacion significativa respecto del
total, aun cuando dicho diputado es oriundo del Municipio de Remedios; sin embargo, se colige
de la tabla un incremento de 99 votos en 2003, respecto a 507 en la votacién para el afio 2007, lo

que evidencia un interés electoral en los citados municipios.
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Por otra parte, en el periodo 2008-2011, sélo en las plenarias de 2008 y 2010 se presentaron

propuestas de inversiones especificas; y en las de 2010, se hizo por parte de los miembros de la

comision de presupuesto.

Afo

Diputado

2008

Gabriel

Manrique
Berrio
Monica
Raigoza

Guillermo
Cuartas

Tabla 2.5.3 Propuestas de inversion para 2008.

Votacion
Propuestas

Via Arboletes 626 5,58 n.p.*
Mejoras a la via Caldas-

Primavera del municipio de 2336 23,87 n.p.
Caldas.

Mejora a establecimientos
educativos de Amaga.
Segunda etapa de la
construccion del Hospital de 548 3,78 336 0,02
Necocli.

1185 8,19 805 4,92

*El Diputado no se presenté como candidato en las elecciones.

Fuente: Acta No. 19 de 2008, Seccién de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia.
Registraduria Nacional del Estado Civil (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011, DANE. Elaboracion propia.

Como puede observase en la tabla, respecto de los diputados que tenian intereses de incluir

inversiones especificas para los municipios en 2008, la concentracion electoral en dichos

municipios fue considerable para Monica Raigoza del Partido de la U con 23,87% de su votacion

(obtenida ésta en el Municipio de Caldas). A su vez, se infiere que el interés por dirigir el gasto

no trajo consigo réditos electorales para el Diputado Guillermo Cuartas, dado que perdid la

votacion y concentracion electoral con relacion al total en los municipios de Amaga y Necocli, si

se comparan los resultados electorales de 2007 y 2011.

Para el afio 2010, la comision encargada de estudiar el proyecto de ordenanza del presupuesto

para la vigencia 2011, recomendo el gobierno incorporar inversion para la construccion del Centro
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de Carnes -ubicado en el municipio de Guadalupe-, y para la conservacion de la Capilla Nuestra
Sefiora del Rosario -ubicada en el municipio de Bello-. En la tabla 2-13, se presenta la relacion
electoral de los diputados de dicha comision respecto de las votaciones en los Municipios de

Guadalupe y Bello.

Tabla 2.5.3. Propuesta de inversion para 2010.

Jhon Jairo Guadalupe 2 0,1 n.p.*
Cardona Bello 15369 7837  np.
Rubén Dario Guadalupe 0 0 1 0,007
NEIE D Bello 637 674 369 2,67
Guadalupe 85 0,47 n.p.
Jairo Velasquez
Bello 279 1,56 n.p.
Rigoberto Guadalupe 3 0,01 28 0,11
PN Bello 11873 63,49 6798 27,46
Guillermo Guadalupe 0 0 2 0,005
Palacio Bello 346 254 1979 551

*EIl Diputado no se presenté como candidato en las elecciones.

Fuente: Acta No. 18 de 2010, Seccién de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia.
Registraduria Nacional del Estado Civil (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011, DANE. Elaboracion propia.

De esta manera, los integrantes de la Comision de Presupuesto de la Asamblea Departamental
durante la discusion del primer debate, dejaron como propuestas la destinacion de obras especificas
para los municipios de Guadalupe y Bello. Para el primero, electoralmente no es significativo para
ninguno de los diputados pero para el segundo, de los cinco integrantes de dicha Comisién, tres de

ellos tienen concentraciones en su votacidon como Jhon Jairo Cardona del Partido Conservador,
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quien obtuvo en 2007 el 78,37% de su votacion en el municipio de Bello. Sin embargo, el diputado
Rigoberto Arroyave, del Partido Liberal, descendié en su votacion en Bello, mientras que
Guillermo Palacio aumentd su caudal electoral en dicha localidad. De esta forma, se determina
que para los tres miembros de la comision descritos anteriormente, hubo interés electoral de incluir

partidas presupuestales para el municipio de Bello.

En la distribucion politica de la inversion publica en los debates del presupuesto departamental,
los partidos politicos no presentaron propuestas de inversion especifica, las iniciativas de los

diputados fueron de caracter personal en las diferentes discusiones.

2.6. Debates sobre los Planes de Desarrollo y su relacién electoral.

2.6.1. Problemas.

En las discusiones de la plenaria sobre los Planes de Desarrollo en los afios 2004 y 2008, se

revela la presentacion de iniciativas por parte de los diputados del Departamento de Antioquia;

propuestas desde diferentes perspectivas, son similares a las presentadas en los debate sobre

presupuesto.
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Tabla 2.6.1. Problemas identificados por los Diputados en 2004 y 2008.

Problemas Problemas

Déficit de vivienda Falta de articulacion del sector publico.
Secretaria de Equidad de Género sin
recursos para ejecutar programas y
proyectos.

El estado de la infraestructura
vial.

Desempleo. Mala calidad de la educacion.

Pocos recursos para las pequefas

y medianas empresas Resultados negativos en pruebas saber.

La prestacidn de servicios
publicos

Alto déficit cualitativo y cuantitativo
de vivienda.

Poca calidad de la educacion

bésica y media Poca competitividad de la region

Pobreza femenina

Poca infraestructura para las
comunidades indigenas.

Pobreza rural.

Poca financiacion para el sector
agropecuario.

Poca cobertura de agua potable. Mala prestacion de servicios publicos

Poca cobertura en régimen
subsidiado en salud.

Farmacodependencia
Deforestacién

Contaminacion de las Fuentes de
Agua.

Fuente: Acta No. 5 de 2004; Acta No. 6 de 2004; Acta No. 7 de 2004; Acta No. 8 de 2004; Acta No. 20 de 2008;
Acta No. 2 de 2008; Acta No. 3 de 2008; Acta No. 4 de 2008; Acta No. 5 de 2008. Seccidn de Actas, Archivo de la
Asamblea Departamental de Antioquia. Elaboracion propia.

Como puede notarse, los asuntos tratados en los dos periodos de discusion y tramite, se
centraron en educacion, servicios publicos y déficit de vivienda. EIl objetivo era percibir mayor
financiacion en los Planes de Desarrollo Departamental 2004-2007, y 2008-2011 (Departamento

Administrativo de Planeacion de Antioquia 2004, 2008).
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2.6.2. Posiciones del Gobierno departamental.

A diferencia de las discusiones sobre los proyectos de presupuesto, la intervencién del gabinete
departamental ante la Asamblea Departamental de Antioquia en los afios 2004 y 2008, se centro
en explicar cada una de las lineas estratégicas y componentes del Plan de Desarrollo a los
Diputados y con el fin de recibir observaciones por parte de éstos. A su vez, las votaciones de
segundo Y tercer debate, no arrojaron una oposicion considerable, dado que la aprobacion de los
planes de desarrollo obtuvo suficiente respaldo de los diputados tal como se evidencia en la tabla

2-15:

Tabla 2.6.2 Votaciones del proyecto de Plan de Desarrollo 2004 y 2008.

2004 25 0 20 0
2008 23 1 22 0

Fuente: Acta No. 14 de 2004; Acta No. 15 de 2004; Acta No. de 2008; Acta No. 8 de 2008.
Seccion de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia. Elaboracién propia.

El Ejecutivo Departamental, al igual que en las votaciones sobre presupuesto, conté con una

mayoria para aprobar el proyecto de ordenanza, lo cual se refleja en la discusion del mismo.

2.6.3. Regionalizacion del gasto publico.

En los debates de plenaria de la Asamblea Departamental en 2004, en torno al plan de desarrollo

“Antioquia Nueva. Un hogar para la vida” (Departamento Administrativo de Planeacion de
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Antioquia, 2004), se tienen diversas propuestas de inversion de Diputados para municipios y
subregiones especificas. A continuacion, en la tabla 2-16, se presenta la relacion entre diputados
y su respectiva votacion en diferentes periodos electorales y las proposiciones realizadas para

introducir una inversion especifica como mecanismo de distribucion politica del gasto publico:

Tabla 2.6.3. Propuestas de inversion especifica en los debates del Plan de Desarrollo.

. : Votacion
Afo Diputado
Efrain Cardona Ciro San I?re_mmsco S 11780 7031 n.p.*
municipales
] . Apoyar los Algodoneros de
(G Al Uramita, Liborina y 12499 23602 n.p.
Martinez
Sabanalarga
Jorae Honorio Educacion Superior para el
g Nordeste y Frigorifico para 14306 8499 15727
Arroyave .
Puerto Berrio
César Pérez Garcia FolSEs; Coless el 6952 18691 n.p.
suroeste.
2004 Juan Esteban Villegas 12839 19224 28231
Aristizabal
I\_/glrsaEduardo Alvarez Incluir algodén como producto 8050 n.p.
agricola, acueducto regional
Jairo Velasquez del Bajo Cauca; Estudios sobre 15747 17g57 n.p.
el Ingenio Vegachi, y Terminar
Luciano Veélez la trocal del nordeste.
Arroyave 10568 n.p. n.p.
Efrain Cardona Ciro 11780 7031 n.p.
B [T 14306 8499 15727

Arroyave



Afo

2008

Diputado

Rigoberto Arroyave
John Jairo Cardona

Rodrigo Mendoza

César Eugenio
Martinez

Rubén Dario Naranjo

Gabriel Manrique
Berrio

César Pérez Garcia

Propuestas municipales

Viviendas en Bello
Viviendas en Bello

Viviendas en Bello

Via alterna al puente de

occidente Colfrutas-Florida.

Restaurar la Casa Museo
General Uribe Uribe en

Valparaiso. La via Primavera-

Pobladoblanco.

Terminar la via Yarumal-

Angostura-Campamento; la via
Arboletes-San Pedro de Uraba,

Tarso-Pueblo Rico y
pavimentar una calle en
Arboletes; y proyecto de
recuperacion de playas en
Uraba.

Incluir a Remedios como polo
de desarrollo del Nordeste.

*El Diputado no se presenté como candidato en las elecciones.
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Votacion

17613 24749
19609 n.p.

13167 16829

23602 n.p.
9451 13812
11208 n.p.
18691 n.p.

Fuente: Acta No. 5 de 2004; Acta No. 6 de 2004; Acta No. 7 de 2004; Acta No. 8 de 2004; Acta No. 14 de 2004;
Acta No. 4 de 2008; Acta No. 5 de 2008. Seccion de Actas, Archivo de la Asamblea Departamental de Antioquia.

Elaboracion propia.

Conforme con lo anterior, la Comision del Plan de Desarrollo encargada de aprobar en primer

debate el proyecto, sefial6 varias propuestas para incluir en el documento y en las inversiones,

estas fueron: el algodén como producto agricola, construccién de acueducto regional para el Bajo

Cauca, estudios sobre el Ingenio Vegachi y la terminacion de la troncal del Nordeste. De esta

forma, en la tabla 2-17 se establece la votacién de los miembros de la comision en las subregiones

de Uraba y Nordeste (la propuesta del algodén como producto agricola, no fue tenida en cuenta

porque no defini6 subregiones o municipios especificos):
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Tabla 2.6.3. Votacion de los Diputados de la Comision del Plan de Desarrollo en 2004.

Votacién

Diputado

2003 % 2007 % 2011 %

Nordeste 7,1 1356
Bajo Cauca 855 5,97 188 2,21 322 2,04
Nordeste 64 0,49 81 0,42 162 0,57
Bajo Cauca 24 0,18 285 1,48 136 0,48
Nordeste 599 3,59 1446 8,09 n.p.*
Bajo Cauca 568 3,41 643 3,6 n.p.
Nordeste 89 0,75 144 2,04 n.p.
Bajo Cauca 119 1,01 87 1,23 n.p.
Nordeste 58 0,54 n.p. n.p.
Bajo Cauca 34 0,32 n.p. n.p.
Nordeste 34 0,42 n.p. n.p.
Bajo Cauca n.p.

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011, DANE.
Elaboracidn propia.

En las propuestas de inversidén presentadas por los miembros de la Comisién del Plan de
Desarrollo, se encontr6 solo al diputado Jorge Honorio Arroyave®, quien logré aumentar su
votacion en la subregion del Nordeste, en comparacion con las elecciones de 2003, 2007 y 2011.
A su vez, el diputado Jairo Velasquez del Partido Liberal incrementd su votacion en el Nordeste
para 2007, en relacion con 2003. Asi, se determind la existencia de un interés electoral por parte
de dos de los integrantes de la comision en dicha subregion, donde las negociaciones informales
entre éstos, termind con la inclusion de dichas propuestas de inversion especificas. Sin embargo,
la subregion del Bajo Cauca, como puede apreciarse, no tuvo votaciones y concentraciones

electorales significativas. Se tiene, a su vez, las propuestas de Diputados en las plenarias del afio

%En las elecciones de 2003 fue elegido por el Partido Liberal, en 2007 por el Partido Cambio Radical, y en 2011 por
el Partido Social de Unidad Nacional.
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2004 sobre el plan de desarrollo, donde se hallaron cuatro recomendaciones de inversion en

diversos territorios, y como se pudo observar anteriormente.

A continuacion, la tabla 2-18, presenta la votacion de Diputados con propuesta de inversion en

2004:

Tabla 2.6.3. Votacion de Diputados con propuestas de inversion especificas en 2004.

Diputado

Occidente

%

Votacion
2007

Francisco

Liborina 1363 10,9 1675 7,09 n.p.

Uramita 251 2,01 655 2,77 n.p.
Sabanalarga 107 0,85 578 2,44 n.p.

Nordeste 864 6,03 604 7,1 1356 8,62
Puerto Berrio 779 5,44 381 4,48 363 2,3
Suroeste 778 11,33 1789 9,57 n.p.

san 1 0,008 7 0,09

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011, DANE.
Elaboracion propia.

Segun lo expuesto en la tabla, de las propuestas en plenarias de los cuatro Diputados se colige

el interés electoral de César Eugenio Martinez, quien propusiera incluir el algodon como producto

agricola para la subregién del occidente -especificando algunos municipios-.

Respecto a los

resultados electorales, se constatd un aumento en 2007 (en relacién con 2003), lo que evidencid

beneficios politicos, tras su interés de focalizar inversiones. Por su parte, Jorge Honorio Arroyave,

al igual que en la comision del Plan de Desarrollo, continto presentando un interés por la inversion

en el Nordeste, e incluy6 a Puerto Berrio; encontrandose, que la sumatoria de las votaciones entre
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dicha subregion y el municipio, le permitio tener una votacion considerable en relacion con su
votacion total. En el mismo orden, Cesar Pérez con su propuesta de fortalecer la Cooperativa
Lechera del Suroeste (COLESA), permitié confirmar que el interés electoral en dicha subregion

partio del incremento en la votacion recibida en 2007, en comparacion con la de 2003.

Por otra parte, en las sesiones plenarias de la discusion del Plan de Desarrollo en el afio 2008,
varios integrantes de la Asamblea Departamental hicieron propuestas de inversiones especificas
como se observé en la tabla 2-16. Seguidamente, se presenta en la tabla 2-19, las votaciones y su

concentracion electoral en los respectivos municipios.

Tabla 2.6.3. Votaciones de Diputados con propuestas de inversion especifica en 2008.

. Votacion
Diputado Zona

2003 % 2007 % 2011 % ‘
Valparaiso n.p.*
Suroeste 708 7,49 1735 12,56

Occidente 2978 23,82 5223 22,12 n.p.

Bello 313 2,86 520 3,94 651 3,86

Bello n.p. 15639 78,37 n.p.

Bello n.p. 11873 63,49 6789 27,46
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Votacion
2007

Diputado

% %

Arboletes 626 5,58
San Pedro de 105 093
Uraba 1786 15,93
Yarumal 361 3,22
Angostura 18 0,16
Campamento 21 0,18
Tarso 1 0,008
Pueblorrico 60 60 0,53
Remedios 50 0,71 269 1,43 n.p.

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011, DANE.
Elaboracién propia.

Se puede observar, segun la informacion de la tabla, la relevancia electoral a nivel municipal y
subregional por parte de los Diputados. Se establecid, a partir de las propuestas presentadas en las
plenarias de la Asamblea Departamental, que perseguian un interés electoral, exceptuando a los
municipios de Yarumal, Angostura, Campamento, Tarso y Pueblorrico, con propuestas del
diputado Gabriel Manrique Berrio del Polo Democréatico. EI mismo caso, se dio para el diputado

César Pérez Garcia, para quien el municipio de Remedios no es significativo electoralmente.

A partir de lo expuesto, se evidencié como las propuestas de inversion tienen relacion con la
votacion y concentracion electoral a nivel subregional por parte de los Diputados Rubén Dario
Naranjo y César Eugenio Martinez, en el Suroeste y Occidente, respectivamente. En el caso del
municipio de Bello, se comprob6 el interés electoral de los Diputados Jhon Jairo Cardona y
Rigoberto Arroyave ya que, en el proyecto de presupuesto de 2010, también habian solicitado

inversidn para esta localidad donde concentraron su mayor votacion. Por otro lado, la propuesta
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de construccion del Puerto de Uraba para Arboletes y San Juan de Uraba -ubicados en la misma
subregion- por parte del diputado Gabriel Manrique, correspondi6 con la concentracion electoral

reflejada.

Por Gltimo, en las discusiones del Plan de Desarrollo, los partidos politicos con representacion
en la Asamblea Departamental de Antioquia, no presentaron iniciativas o propuestas de inversion
especifica en municipios o subregiones, dado que las pretensiones de los Diputados para distribuir
inversion con intereses politicos, fueron a titulo individual y no a nombre de la organizacién

politica.

*khkk

Es de resaltar, al cierre del presente capitulo, que en las sesiones plenarias se comprueba la poca
participacion del Gobierno Departamental en las discusiones de los proyectos de ordenanza del
presupuesto y de planes de desarrollo. Lo expresado, dado que en una democracia representativa,
el Ejecutivo a través de sus Secretarios debe defender y explicar en las plenarias los proyectos de
iniciativa del gobierno, lo que explicaria por qué los proyectos de presupuesto y de plan de
desarrollo fueron aprobados por mayorias. Se colige, en este sentido, que el Gobierno no tuvo la

necesidad de defender sus proyectos porque contaba con una mayoria para aprobarlos.

De esta manera, la investigacion demuestra la poca discusion de los proyectos de gasto puablico
sobre el Presupuesto y los Planes de Desarrollo. Ademas, evidencia la aprobacion mayoritaria por
parte de los diputados a los respectivos proyectos; la debilidad de los partidos politicos con

representacion en la corporacion para presentar propuestas colectivas; y que las propuestas para
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distribuir inversion especifica con interés electoral, en la mayoria de los casos, estuvieron

permeadas por un interés electoral para la distribucion politica por parte de los Diputados.

Ahora bien, la distribucion politica de la inversion publica por parte de los partidos politicos y
de los Diputados, no tiene gran importancia como resultado de los debates de aprobacion de gasto
publico para los municipios o las subregiones; sin embargo, los casos evidenciados siempre

muestran algun interés de un diputado al solicitar inversion en una localidad.

En el siguiente capitulo, se abordara el periodo 2008-2011, para conocer las posiciones y
cuestionamientos politicos, desde los medios de comunicacion y sectores politicos, sobre los usos
y destinacion del presupuesto departamental con fines politico-electorales en el Departamento de

Antioquia.



123

Capitulo 3.

Distribucion del Gasto Publico en Antioquia, 2008-2011: a debate

por sus protagonistas.

Para las elecciones del Congreso de la Reptblica en 2010, circulé tanto en la prensa®® como en
la Mision de Observacion Electoral®, y entre algunos Diputados®’ de la Asamblea Departamental
de Antioquia, informacidn respecto del apoyo de la Gobernacion de Antioquia a las candidaturas
de Liliana Renddn Roldan (al Senado) y Obed Zuluaga Henao (a la CAmara de Representantes);
ambos, representantes del Partido Conservador.®® Las denuncias sobre el favorecimiento politico
de la Gobernacion a la candidata Rendon al Senado de la Republica, fueron verificadas por la
Revista Semana (2011, 20 de agosto), asi como por copartidarios del mismo partido politico®, y
de otros'®. Por eso, se hizo notable la influencia de los partidos politicos con representacion en

las corporaciones publicas de eleccién popular.

Considerando lo anterior, el presente capitulo dara cuenta de los diferentes procesos politicos
vinculados a la forma de distribucion de la inversion publica a nivel departamental; para lo cual,

se realizd la revision respectiva de fuentes primarias, como entrevistas y prensa, asi como

%Revista Semana, (2010, 17 de Febrero).

%MOE (2010a).

9Los Diputados conservadores Alfaro Garcia Mejia y César Eugenio Martinez, de los cuales se entrevisto al primero
en varias ocasiones.

%0tro candidato del equipo politico fue Oscar Dario Pérez Pineda.

9Sinergia Informativa (2010). Alfaro Garcia insiste en garantias politicas en Antioquia [video]. Disponible en
https://www.youtube.com/watch?v=MQmteOybgdM (Recuperado el 29 de septiembre de 2014)

10Del Partido Liberal, Ramon Elejalde; y de Cambio Radical, Jorge Enrique Vélez.



124

secundarias. El propdsito, es responder a la pregunta: ;Como es la distribucion politica de la

inversion en Antioquia?

3.1. Larepresentacion de las regiones.

En Colombia, el Plan Nacional de Inversiones Publicas se caracteriza por su regionalizacion'®,
pero cada vez que el Ejecutivo Nacional presenta a consideracion del Congreso de la Republical®?
los proyectos de ley sobre Plan de Desarrollo y Presupuesto General de la Nacién; los Congresistas,
como representantes de Departamentos y Municipios a través de los procedimientos informales de
negociacion'® con el Ministerio de Hacienda, siempre buscan garantizar la inversion nacional para

sus electores en las regiones.

Durante el periodo 1998-2010, Galvis, Medina y Pallares (2010, p. 19), sefialaron que en el
Plan Nacional de Inversiones Publicas, la region con mayor poder politico y electoral, y con mayor
representacion en las Comisiones Econémicas del Congreso Colombiano, obtiene mayor inversion
frente a las regiones que no lo tienen. En este sentido, el Departamento de Antioquia, en la

regionalizacion de la inversion nacional, hace parte de la region occidental.!® En el grafico 3-1,

11Articulo 8 del Decreto 111 de 1996, Diario Oficial, No. 42692, enero 18 de 1996.

102 E] Congreso de la Republica (Senado y Camara de Representantes), tiene importancia en la asignacion de recursos

publicos porque es el 6rgano encargado de aprobar el Plan Nacional de Desarrollo y la Ley Anual del Presupuesto,

dada las transacciones politicas con el Ministerio de Hacienda entre los congresistas de las comisiones econémicas a

la hora de discutir y aprobar inversiones (Cardenas, Mejia & Olivera, 2006, pp. 25-27) . El clientelismo para Leal y

Dévila (1990), es un soporte del sistema politico colombiano; en pocas palabras, algo natural de la sociedad y la

politica asociado a una forma de control del régimen politico por parte de los partidos politicos.

193Rubiano y Lopez (2004, p. 326-330), ofrecen un analisis sobre las instituciones politicas y el presupuesto plblico
en Colombia entre 1990-2003 sobre los habitos informales para las negociaciones con el Congreso de la Republica.

104 a region occidental esta compuesta por los departamentos de Antioquia, Caldas, Cauca, Choc6, Narifio, Quindio,
Risaralda y Valle.
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se puede apreciar la asignacion de inversion nacional por regiones incluyendo al departamento de

Antioquia durante el periodo 2004-20111%:

Grafico 1-3-1. Regionalizacion de la Inversion Nacional (en billones de pesos).
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Fuente: Informacion sobre Inversién Regional, Departamento Nacional de Planeacion (DNP); 2014.

Elaboracién propia.

Tal como lo afirman Galvis et al. (2010, pp.13-16), la regién occidental, por su peso electoral

y politico, es una de las méas beneficiadas en la distribucién presupuestal en el Plan Nacional de

Inversiones Publicas. Igualmente, Antioquia es uno de los Departamentos que mas recibe

inversion nacional al igual que el Valle del Cauca en la region occidental, Cundinamarca en la

regién centro oriental, y Bolivar en la region costa caribe.

105_a regionalizacion del Presupuesto General de la Nacion se hace con fundamento al articulo 8 del Decreto 111 de
1996 por parte del Departamento Nacional de Planeacion para ser entregado a las comisiones econdmicas del

Congreso de la RepUblica. Ver mas, DNP (2010, p. 2-3).
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En el andlisis de la regionalizacion del Presupuesto Nacional, llam6 la atencion del
departamento de Antioquia, que pasara de recibir 229 mil millones de pesos en 2004 a 1,85 billones
en 2011. Para comprender ese significativo aumento es necesario considerar algunos factores,

entre ellos:

El Distrito Electoral del departamento de Antioquia, elije 17 representantes a la Camaral®. Si
bien los Senadores son elegidos por circunscripcion nacional, el fortin electoral que representa el
departamento, determina varias de las curules en disputa. Ahora, relacionado con lo anterior, el
tema de la Regionalizacion del Presupuesto cambi6, de modo sustancial, entre 2004 y 2011 para
Antioquia, por cuenta del alto nUmero de congresistas antioquefios que hicieron parte de la
coalicion de gobierno -legislativa- en el periodo 2006-2010; asi lo constata la tabla 3-1 a

continuacion:

106 E] Articulo 1 del Decreto 300 de 2010 (Diario Oficial, No. 47.610, febrero 1 de 2010) sefiala el nimero de curules
para cada Distrito Electoral.



Tabla 3.1. Representantes a la Camara por Antioquia 2006-2010, y su relacion con el Gobierno Nacional.

Fuente:

Oscar Arboleda Palacios
Orlando Montoya Toro
Liliana Roldan Renddn
Omar Flérez Vélez
William Ortega Rojas
William Vélez Mesa
Pedro Jiménez Salazar
Carlos A. Zuluaga Diaz
Oscar Hurtado Pérez
Oscar Marin

Jorge I. Morales Gil
Mauricio Parodi Diaz
Carlos A. Piedrahita C.
German Reyes Forero
German D. Hoyos Giraldo
Augusto Posada Sanchez
Jaime Restrepo Cuartas

Partido/Movimiento

Politico

Alas-Equipo Colombia
Alas-Equipo Colombia
Alas-Equipo Colombia
Partido Cambio Radical
Partido Cambio Radical
Colombia Democrética
Partido Conservador
Partido Conservador
Partido Liberal

Partido Liberal

Partido Liberal

Partido Liberal

Partido Liberal

Polo Democratico Alternativo
Partido Social de la U
Partido Social de la U
Partido Social de la U

Posicion de Bancada
Gobierno Nacional

Apoyo
Apoyo
Apoyo
Apoyo
Apoyo
Apoyo
Apoyo
Apoyo
Oposicién
Oposicién
Oposicion
Oposicién
Oposicion
Oposicién
Apoyo
Apoyo
Apoyo
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Registraduria Nacional del Estado Civil. (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011; Congreso Visible (s.f).

Informacion Disponible en http://www.congresovisible.org/congresistas/#gq=cuatrienio--2006-2010.

Elaboracidn propia.

Como se observa, de los 17 Representantes elegidos para el periodo 2006-2010, sélo seis

hicieron parte de la oposicién al Gobierno Nacional, lo evidencio el fuerte apoyo politico y

electoral. Ahora, respecto del Senado de la Republical®, los Senadores que concentraron la

votacion en el departamento, al igual que en la Camara de Representantes, la mayoria hizo parte

de la coalicion gubernamental®®, como se muestra a continuacion en la tabla 3-2:

107 El Senado de la RepUblica estd compuesto por 102 Senadores, 100 elegidos por circunscripcion nacional y 2 por
circunscripcion de Comunidades Indigena (Articulo 171 de la Constitucion Politica de Colombia 1991).
108 para comprender las caracteristicas de la coalicion del Gobierno Uribe 2006-2010, ver Olivella & Vélez (2006)


http://www.congresovisible.org/congresistas/#q=cuatrienio--2006-2010

Tabla 3.1. Senadores antioquefios de 2006-2010, y su relacidn con el Gobierno Nacional.

Partido/Movimiento

Posicion de Bancada
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Politico Gobierno Nacional
Antonio Valencia Duque Alas-Equipo Colombia Apoyo
Oscar Dario Pérez Pineda Alas-Equipo Colombia Apoyo
Oscar Suarez Mira Alas-Equipo Colombia Apoyo
Gabriel Zapata Correa Alas-Equipo Colombia Apoyo
Alfonso NUfez Lapeira Partido Conservador Apoyo
Manuel R. Velasquez A. Partido Conservador Apoyo
Piedad Cdrdoba Ruiz Partido Liberal Oposicion
Luis Fernando Duque G. Partido Liberal Oposicion
Yolanda Pinto de Gaviria Partido Liberal Oposicion
Juan Carlos Vélez Uribe Partido Social de Unidad Apoyo
Humberto Builes Correa Partido Cambio Radical Apoyo
Jorge Enrique Vélez Partido Cambio Radical Apoyo

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil. (2012). Estadisticas Electorales 1997-2011; Congreso Visible (s.f).
Informacion Disponible en http://www.congresovisible.org/congresistas/#q=cuatrienio--2006-2010.
Elaboracidn propia.

De los 11 senadores antioquefios, sélo 3 formaron parte de la oposicion al Gobierno Nacional,
y, a su vez, los partidos de coalicion del Gobierno Presidencial 2006-2010, fueron de la misma

coalicion electoral para la Gobernacion de Antioquia 2008-2011%°,

Es claro que en el sistema politico colombiano, la alta influencia de los Congresistas en la
distribucion de las inversiones nacionales en favor de sus regiones y departamentos, fue una
estrategia utilizada para soportar la coalicion legislativa por el Ejecutivo, contando con la
legitimidad de la institucion presidencial*'®. Por ende, una de las consecuencias que se derivan

del soporte de la inversion nacional en las regiones y departamentos de los congresistas

109E5 de resaltar que el Presidente de la Republica en el periodo 2002-2010, Alvaro Uribe Vélez, es de procedencia
antioquefia, y su carrera politica ha sido: Alcalde de Medellin 1982-1983, Senador 1986-1994 y Gobernador de
Antioquia 1995-1997.

10AR0s mas tarde el Presidente de la Republica, Juan Manuel Santos Calderén, aseveré “Los congresistas tienen
derecho a sugerir inversiones para sus regiones” (SIG, Marzo 21 de 2014).


http://www.congresovisible.org/congresistas/#q=cuatrienio--2006-2010
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colombianos, generd la consolidacion de las carreras politicas'!! de los parlamentarios conectados
con politicos regionales y locales con el fin de obtener recursos publicos para un determinado
municipio o departamento. En sintesis, el apoyo mayoritario de los Congresistas antioquefios al
Presidente de la Republica, fue un factor determinante en el crecimiento en la regionalizacion del
gasto publico del Presupuesto General de la Nacién para el Departamento de Antioquia, tal como

se evidencio en el grafico 3-1%12,

Es de anotar, que antes de 1991, cuando existian los “auxilios parlamentarios” bajo el régimen
politico adoptado en la Constitucion Politica de 1986 y la reforma constitucional de 1968, se
permitia a los Congresistas el uso de recursos publicos destinados a empresas para ejecutar obras.
Sin embargo, en 1991, la Constitucion prohibid en su Articulo 355 decretar auxilios o donaciones
a favor de personas naturales o juridicas. La metamorfosis de la préactica, derivo en la creacion
por parte del Gobierno -en el presupuesto nacional bajo las denominaciones de partidas de
inversion regional-, de fondos de cofinanciacion, cupos indicativos, inversiones regionales por
sectorizar; posibilitandole a los Congresistas, incluir y gestionar inversién publica para sus

departamentos y municipios (Duque, 2014, pp. 107-110).

En suma, tal como lo define Duque Daza (2014) en su estudio sobre el poder del
presidencialismo en Colombia 1991-2014, se argumenta que los presidentes tienen un poder

limitado, porque deben realizar negociaciones con los Congresistas; configurandose asi, un

111 o mas importantes para un Congresista es avanzar en su carrera politica (Concejal, Diputado, Representante y
Senador), y llegar a los cargos de eleccion popular de la rama ejecutiva (Presidente, Gobernador y Alcalde). A su
vez, Geddes (citada por Cristina Vélez, et al, 2006, p. 4), sefiala: “la mayoria de los politicos le dan mas peso a su
deseo de ser reelegidos que a sus preferencias politicas”.

112Ames (1995), en su estudio sobre el caso brasilefio, muestra las influencias del Ejecutivo en el manejo de programas
estatales para buscar respaldo legislativo en los diputados, ofreciéndoles pork barrel para sus distritos electorales.
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presidencialismo transaccional en areas como la distribucion del presupuesto nacional y
concesiones de cargos en la burocracia; donde los Congresistas, obtienen por las relaciones e
intercambios clientelistas y transaccionales con el ejecutivo, inversiones para sus departamentos y
municipios. En el caso de estudio, el departamento de Antioquia, los Senadores y Representantes
a la Camara, en su mayoria, hicieron parte de la coalicion de gobierno que al mismo tiempo

incremento la inversion pablica nacional en esta region.

3.2. Las redes de lobby politico.

El lobby politico'®3, es el proceso de influencia en las autoridades piblicas a partir del cual se
busca afectar las decisiones en procura del favorecimiento de terceros. En cambio, las redes de
lobby politico en la dindmica institucional colombiana, permiten la gestion de intereses
econOmicos regionales y locales por parte de Concejales, Diputados y Congresistas que interceden
a favor de sus electores en las instancias de la Rama Ejecutiva a nivel nacional, departamental y
municipal; con la finalidad de obtener inversiones especificas. Asi, en la Figura 3-1 se propone

una red de lobby politico:

113A] respecto, ver: Drago (2003).
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Figura 3-1. Propuesta de Red de lobby politico.

D,

Ministerios y \
entidades del orden )
nacional .

Municipio \ Gobernacion y demés
Congreso (Senadores (Alcaldiay | dependencias del

erresentanteS) | aneiO) Wdepartamenm :

B

Asamblea
departamental
(Diputados)

Fuente: elaboracion propia.t4

En la obtencidn de recursos presupuestales para los municipios, los Concejales entrevistados!®®
indicaron que para recibir mayores beneficios en los proyectos de inversién, los municipios deben
contar con Senadores y Representantes que sirvan de intermediarios en la relacion Municipio-
Gobierno Nacional; asi, como se corresponde el papel de los Diputados ante la relacion Municipio-

Gobernacion.

En la tabulacion de las entrevistas realizas a Concejales, surgieron tres categorias que permiten
comprender las relaciones en la geografia institucional regional*!®. Estas relaciones fueron de: a)

territorio, b) politica, y ¢) gestion.

1141 os municipios representados en Alcaldias y Concejos municipales, en el centro, busca relacionarse con el Gobierno
Departamental y Gobierno Nacional por intermedio de Congresistas y Diputados para lograr acceder a inversion
publica a través de las redes de lobby politico.

1155e entrevistaron nueve Concejales de tres Municipios de Antioquia y a un Diputado. En la bibliografia de la tesis
de encuentran las respectivos nombres y fechas.

116Bajo el entendido como el conjunto de instituciones estatales a nivel nacional y territorial, y su interaccion politica
y econémica en ambas en la politica gubernamental.
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La relacion clientelista''’ de parentesco o territorio, se percibe cuando a un servidor publico
de nivel alto o medio (Ministros, Viceministros, Secretarios y Subsecretarios Departamentales,
Diputados, Congresistas, entre otros), se le relaciona con el lugar de nacimiento. Su procedencia,
corresponde con un determinado municipio o departamento; y por tal razon, los entrevistados
sefialaron que ese funcionario o politico, se preocupa por el municipio y le ayuda con proyectos
de inversion para las comunidades. Por su parte, la relacion politica se presenta cuando un
Diputado o Congresista concentra la votacion en el respectivo municipio; de alli, que si éste tiene
una cuota burocrética de nivel alto o medio, las Alcaldias y los Concejos municipales pueden
acceder mas facil a proyectos de inversion a partir de los vinculos politico-electorales establecidos

mediante lobby de relaciones clientelistas!*e,

Por ultimo, la relacion de gestion, fue categorizada asi por parte de los entrevistados, en la
medida que sefialan que los proyectos de inversion ejecutados y por ejecutar en su municipio, se
dan gracias a la influencia (liderazgo) del Alcalde con su respectivo Congresista, su buena

administracion, el lobby politico establecido y la adecuada presentacion técnica de los proyectos.

17Schroter (2010, pp. 160-161) ofrece una clasificacion de subtipos econémicos del clientelismo, por ejemplo: el
clientelismo laboral, se refiere al uso y creacion de empleos publicos; clientelismo concesional, mediante el cual se
otorgan a los particulares incentivos econémicos y fiscales con los recursos del Estado; clientelismo electoral,
promesas a cambio de votos; clientelismo de partido asociado, como lo sefiala la autora a las promesas, la
regionalizacién del gasto publico, la compra de votos, y el impulso de programas sociales asistencialistas; y el
clientelismo burocratico, asociado a la utilizacion politica de los recursos publicos para obtener votos.

18para ver las Alcaldias y Concejos municipales relacionados con Congresistas antioquefios, se encuentra la
Monografia Politico-Electoral del Departamento de Antioquia 1997 a 2007, elaborada por Avila y Caicedo (2010,
pp. 92-141).
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3.3. Denuncias de los Copartidarios del Gobierno departamental.

En la Asamblea Departamental de Antioquia, compuesta por el grupo mayoritario de la
coalicion que eligié al Gobernador en 2007,'%° sus Diputados aliados en el 2010 iniciaron los
debates y acusaciones sobre la interferencia del Ejecutivo Regional en las campafias politicas para

el Congreso de ese mismo ario.

De otra parte, el Acto Legislativo No. 01 de 2009, conocido como Reforma Politica, permitio
el cambio de partido politico por parte de Congresistas, Diputados, Concejales y Ediles en el
sistema politico. Para Antioquia, por ejemplo, el Movimiento Alas-Equipo Colombia del
Gobernador Luis Alfredo Ramos, de tendencia conservadora, ingres6 formalmente al Partido

Conservador lo cual hicieron también los Diputados*?°.

El primer caso de acusaciones por parte de los copartidarios del Gobernador de Antioquia, fue
del Diputado Alfaro Garcia Mejia,*?! quien realizd serios cuestionamientos a la Gobernacion de
Antioquia en 2009 en temas tales como la presion a Alcaldes para apoyar candidatos al Congreso
afines al gobierno departamental, en procura de obtener cofinanciacion departamental (Jiménez,
2009). Al respecto, el Diputado Garcia Mejia expres6: “Los Alcaldes son lideres en sus municipios

y se convierten, de manera automatica, en jefes locales de campafia de las candidaturas impuestas

1191_a composicidn partidista de la Asamblea Departamental se describié en el primer capitulo.

120para una mejor lectura sobre la transformacion del sistema de partidos por efecto de la reforma politica, ver: Castro
(2011).

121En 2007, fue elegido Diputado a nombre del Movimiento Alas-Equipo Colombia, y en 2009 ingresé al Partido
Conservador tras la citada Reforma Politica.
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por la Gobernacion” (Portal Votebien, 2010)'?2, Otro Diputado conservador, fue César Eugenio
Martinez,'?® quien también denuncid preferencias de la Gobernacion para sus candidatos en las
elecciones al Congreso de 2010 (Elejalde, 2009, 12 de Julio). El tercer caso, fue Nicolas Pineda

Gomez*?* quien expresd en febrero de 2010:

Cuando oficialicé mis candidatos al Congreso, la expresion no oficial fue ‘Nicolas esta apoyando
los enemigos de este gobierno’. Eso generd la persecucion de la administracion departamental. Esa
persecucién se traduce en cero favores que pido, como lo hace todo politico” (Portal Votebien,
2010).

Lo anterior, permite colegir que las denuncias sobre el favorecimiento politico del Ejecutivo
Departamental para las elecciones a Congreso del afio 2010, se originaron al interior de su mismo

partido politico por Diputados de la Asamblea Departamental de Antioquia.

3.4. Laotra mirada desde la coalicion, sobre irregularidades del gobierno departamental.

El Senador Jorge Enrique Vélez, del partido Cambio Radical, y perteneciente a la coalicion del
gobierno nacional y departamental, sefial6 que enviaron mercados para los nifios del municipio de
Yarumal con fines politicos (Portal Votebien, 2010).22° Asi mismo, el Representante Omar Florez,

del mismo equipo politico, denunci6é en septiembre de 2009 la injerencia de la Secretaria de

122E] Diputado fue demandado por injuria y calumnia por Liliana Rendén Roldan. Finalmente, por orden del Fiscal 59
local, se le exigid retractarse, en tanto las denuncias respecto de la utilizacion del programa MANA y el DAPARD
como fortin politico en 2010 por parte de la Senadora Rendén Roldan, no procedieron.

123En 2007 fue elegido Diputado a nombre del Movimiento Alas-Equipo Colombia y en 2009 ingresé al Partido
Conservador tras la Reforma Politica. Luego, en 2011, fue precandidato conservador a la Gobernacién de Antioquia.

124Fye candidato a la Asamblea Departamental en 2007 por el Partido Conservador, pero no resultd electo. Ingreso en
2009 a dicha corporacion por la renuncia del Diputado Juan Diego Gdmez. Ademas, antes de llegar a la Asamblea,
fue asesor del Gobernador Luis Alfredo Ramos.

125 \/er también Revista Semana (2011, 20 de agosto).
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Gobierno de Antioquia para impulsar el transfuguismo politico del partido Cambio Radical al

Partido de la U (EI Tiempo, 2009).

3.5. Las denuncias de la oposicion al gobierno departamental sobre los usos politico-

electorales de la inversién estatal.

Eugenio Prieto Soto!?® y Ramdn Elejalde?’, fueron la voz critica del Partido Liberal en
Antioquia bajo el Gobierno Departamental de Luis Alfredo Ramos Botero, en el periodo 2008-
2011. Laexpresion de la oposicion, se hizo con articulos de opinidn publicados en el periddico El

Mundo, de orientacion liberal y de propiedad de la familia de Anibal Gaviria Correa.'?8

A pesar de las multiples criticas publicadas en los medios de comunicacion al Gobierno
Departamental de Ramos Botero, el presente analisis se enfocd en las denuncias realizadas en el
periodo 2009-2010, en torno al favorecimiento politico de la Gobernacion a sus candidatos al
Congreso de la Republica para las elecciones de 2010. Asi, que un afio antes de las elecciones
legislativas, en marzo de 2009, el columnista Ramoén Elejalde denuncié que la empresa de
Vivienda de Antioquia (VIVA) estaba favoreciendo una campafia politica, tras hacerle presiones
electorales a los Alcaldes (Prieto & Elejalde, 2012, p. 297). En ese mismo mes, denunci6 también
fallas en la contratacion estatal e insté a la Procuraduria para que investigara los hechos

denunciados ptblicamente (Prieto & Elejalde, 2012, p. 301).12°

126Excandidato a la Gobernacion en 2007 y elegido Senador en 2010.

L2"Representante a la Camara 2002-2006 y dirigente del Partido Liberal.

128Gobernador de Antioquia 2004-2007 y Alcalde de Medellin 2012-2015 a nombre del Partido Liberal.

129n el afio 2011, el periodista de EI Colombiano, German Jiménez, describi6 el funcionamiento e irregularidades en
la contratacion de la Gobernacién de Antioquia (marzo 27 de 2011), (abril 17 de 2011a) y (abril 17 de 2011b).



136

En el mes de julio de 2009, el dirigente Eugenio Prieto escribio sobre los acontecimientos
gubernamentales a nivel departamental en relacion con las denuncias de los Diputados
conservadores y de las fallas en la contratacion (Prieto & Elejalde, 2012, p. 69-71). Para el mes
de diciembre del mismo afio, el dirigente reclam6 mayor transparencia en materia de contratacion,
a raiz de las denuncias por el apoyo gubernamental generado a la campafa politica de Liliana

Rendon (Prieto & Elejalde, 2012, p. 77-79).

Asi las cosas, la politica regional durante 2009, estuvo centrada en las denuncias de los
Diputados conservadores sobre el favorecimiento del gobierno a las campafias politicas al
Congreso de la Republica; y de las fallas en la contratacién, que también fueron tomadas por los

lideres de la oposicién en su ejercicio de control politico y critica al gobierno departamental.

De otro lado, para la vigencia 2010, el dirigente del Partido Liberal, Jorge Mejia Martinez**
cuestiond la presion ejercida por el gobierno departamental con base al presupuesto oficial para
favorecer campanias, y de todo el clientelismo a partir de los contratos. Adicionalmente, Elejalde
en octubre de 2010, critico el archivo de la investigacion disciplinaria por parte de la Procuraduria
General de la Nacion contra el Gobernador Luis Alfredo Ramos, y sefialé que tanto el Contralor
Departamental como el Procurador Regional, eran amigos politicos de éste (Prieto & Elejalde,

2012, p. 341-343).

130 Fue concejal de Medellin y Secretario de Gobierno de Antioquia 2004-2007, asi como excandidato al Congreso de
la Republica en 2010.



137

3.6. Lamovida politica de la oposicion.

Pasadas las elecciones al Congreso de la Republica en 2010, el equipo politico orientado por el
Exgobernador de Antioquia 2004-2007 y Candidato a la Alcaldia de Medellin en 2011, Anibal
Gaviria Correa, el Senador Eugenio Prieto y el Representante a la Camara, Oscar Marin; en su
ejercicio como legisladores y opositores al gobierno regional, hicieron unas propuestas con

conflicto de intereses en el Congreso de la Republica.

Posteriormente, la Contraloria General de Antioquia ordend el embargo de bienes inmuebles a
los exgobernadores Anibal Gaviria Correa y Eugenio Prieto Soto, con base en una investigacion
sobre un presunto detrimento patrimonial en la capitalizacién del Fondo Ganadero de Antioquia

en 2011 (Prieto Soto & Elejalde, 2012, p.169-171).

El Senador Prieto, presentd una proposicion el 29 de marzo de 2011 ante la Comision Sexta
Constitucional Permanente del Senado, para que la Contraloria General de la Republica, en uso
del control excepcional, asumiera la competencia a la Contraloria General de Antioguia en una
investigacion que adelantaba en su contra para la época. No obstante, en dicha sesion de la
comision, el Senador retir6 la proposicion inmediatamente; pues de no haberlo hecho, hubiera

acarreado la pérdida de investidura por la violacion al régimen de conflicto de intereses®3!,

Por otro lado, en el caso del Representante a la Camara Oscar Marin -Presidente de la Comision

Legal de Cuentas de la Camara de Representantes-, este votd el 15 de junio de 2011 una

B1Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Expediente P1-2011-01112-00. Consejera Ponente:
Maria Claudia Rojas Lasso, p. 2.
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proposicion para que la Contraloria General de la Republica asumiera el control de la investigacion
realizada en contra de dicho representante en la Contraloria General de Antioquia, proposicion en
la cual el Representante Marin voto, no siendo recusado y tampoco se declaré impedido. Dicha
actuacion, fue una de las razones por las cules se le decret6 pérdida de investidura por parte del

Consejo de Estado!®,

Con lo anterior, las denuncias de la oposicion politica del Partido Liberal terminaron en el
aprovechamiento de la condicién de congresistas para solicitar a la Contraloria General de la
Republica control excepcional, cuando estaban de por medio procesos de responsabilidad fiscal en

contra de ellos. Este episodio, terminé con la “muerte politica” de un representante'®,

3.7. La Misién de Observacion Electoral (MOE) en Antioquia.

La investigadora Claudia Lopez de la Misién de Observacion Electoral (MOE), denuncio
abiertamente el favorecimiento de la Gobernacion de Antioquia en las elecciones de Congreso del
afio 2010, a la candidata al Senado de la Republica Liliana Renddn Roldan®**. Asi mismo, la MOE
publicé en 2010 los riesgos electorales en Antioquia, donde describid el presunto apoyo de la
Gobernacion de Antioquia a las candidaturas conservadoras para las elecciones del 14 de marzo
de 2010 (MOE, 2010a, pp. 8-9). En su momento, la investigadora le expuso al Instituto Popular

de Capacitacion (IPC):

1%2Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Expediente P1-2011-01559-00, 9 de Julio de 2013.
Consejero Ponente: Hernan Andrade Rincon, pp. 26-27.

133_a pérdida de investidura se encuentra regulada por la Ley 144 de 1994, Diario Oficial, No. 41.449, Julio 19 de
1994.

134Telemedellin. (2010). Moe: elecciones del domingo siguen llenas de riesgos [video]. Disponible en
http://www.youtube.com/watch?v=jhUYn-JizFI (recuperado el 25 de septiembre de 2014)


http://www.youtube.com/watch?v=jhUYn-JizFI

139

En Antioquia, las dos camparias sobre las que hay mas denuncias, bien sea por participacion indebida
en politica de funcionarios publicos o bien por posible financiacion ilegal y compra de votos son las
de las sefioras Olga Suarez Miray Liliana Renddn Roldan, ambas candaditas al Senado por el Partido
Conservador (IPC, 2010).

En otro de los casos, Claudia Lopez denuncid al (entonces para la época) Gobernador de
Antioquia, Luis Alfredo Ramos, por su relacion con grupos armados ilegales; denuncias que
llevaron al ex gobernador a juicio por parte de la Corte Suprema de Justicia (Revista Semana,

2014, 7 de mayo).

Para la época de las elecciones legislativas de 2010, los principales riesgos electorales
detectados en la region por la MOE, correspondieron a la participacion en politica de funcionarios
publicos y al apoyo gubernamental a una causa politica (MOE, 2010, p. 8-9) en el informe de
observacion electoral de la MOE de las elecciones a Congreso del 14 de marzo de 2010. Para el
caso de Antioquia, encontraron reportes de conductas disciplinarias,®*® penales,'*® y violacion a

normas electorales*” (MOE, 2010b, pp. 79-81).

Otro de los hechos analizados, fueron las diferentes denuncias y acusaciones sobre la
interferencia de la Gobernacién de Antioquia por favorecer las campafas politicas al Congreso de
la Republica, lo que ocasiond la apertura de una indagacién preliminar por parte de la Procuraduria
General de la Nacion al Gobernador de Antioquia en 2010 sobre su presunta participacion en

politica (PGN, 2010). Sobre este caso, el 20 de octubre de 2010, el periddico El Tiempo publicod

1%5Tales como acosar, presionar o determinar el respaldo de una causa politica; utilizar el cargo para participar en las
actividades de los partidos y movimientos politicos, entre otras.

136Tales como corrupcidn al sufragante, participacion en politica, etcétera.

137Tales como exceso de financiamiento politico, exceso de publicidad electoral, entre otras.
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el archivo de la investigacion realizada por la Procuraduria General de la Nacion por presunta
participacion en politica del Gobernador para las elecciones al Congreso de la Republica, porque

no se habia incumplido la Ley 996 de 2005 sobre garantias electorales.

Por ultimo, el Gobernador sucesor -en 2012-, Sergio Fajardo Valderrama publicé dos tomos
denominados Libro Blanco, sobre las irregularidades administrativas y de contratacion de su
antecesor, Luis Alfredo Ramos, durante el periodo 2008-2011. Tras la denuncia publica, la
Contraloria General de Antioquia realizé cuatro auditorias que terminaron con la apertura de nueve

procesos de responsabilidad fiscal, sin fallos al finalizar el primer semestre de 2014.

3.8. El control a los recursos publicos.

Las criticas al gobierno departamental estuvieron centradas en la poca independencia de la
Contraloria General de Antioquia, ente encargado de la supervision y control a la ejecucion de
recursos publicos a la Gobernacion de Antioquia. Los opositores al gobierno departamental,
criticaron la poca independencia de la Contraloria General de Antioquia por su cercania con el
Gobernador, dado que en 2007 el contralor Jorge Rojas Otalvaro habia sido jefe de debate de Luis
Alfredo Ramos y miembro del equipo de empalme con el entonces gobernador electo en 2007. La
tabla 3-3, presenta los diferentes titulares de las columnas de opinion publicadas en el periddico

El Mundo con relacién a la Contraloria Departamental:
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Tabla 3.8. Publicaciones periodico el Mundo en relacion con la Contraloria General de Antioquia, 2008-2012.

Un Contralor Mayo 18 de  Ramon Elejalde ¢Quién controlaal  Marzo 6 de Eugenio Prieto

politiquero 2008 contralor? 2011 Soto

Carta abiertaal Mayo25de  Ramdn Elejalde El ejemplo de Marzo 13 de  Eugenio Prieto
Gobernador 2008 Contralor 2011 Soto

(A qué se Junio 15de  Ramon Elejalde Cortina de humo Abril 24 de  Eugenio Prieto
dedicara el 2008 del Contralor 2011 Soto
Contralor?

De como burlar  Octubre 19 Ramon Elejalde Permisividad del Septiembre Eugenio Prieto
la ley de 2008 control fiscal 4 de 2011 Soto
Concierto para  Noviembre 2 Ramon Elejalde Un nuevo control Enero 8 de Eugenio Prieto
violar la ley de 2008 fiscal 2012 Soto

Mientras el Enero 18 de  Ramdn Elejalde El control en Marzo 4 de Eugenio Prieto
Contralor 2009 blanco y negro 2012 Soto
politiquea

La Febrero 27 Eugenio Prieto

imparcialidad de 2011 Soto

del Contralor

Fuente: Prieto y Elejalde, 2012. Elaboracién propia.

El debate planteado por los columnistas, estuvo dado por la ineficiencia del érgano de control
fiscal para realizar las investigaciones pertinentes, frente a las denuncias planteadas por ellos, asi
como las formuladas por los medios de comunicacion, entre ellos el periédico EI Colombiano
durante 2011, sobre el presunto cartel de contratos en Antioquia. Para los dirigentes liberales, la
relacion politica del Contralor Departamental con el Gobernador, no permitié una actuacién

eficiente e independiente.

En el mismo sentido, uno de los diputados conservadores opositores en el 2009-2010 indico

que el poco control a los recursos publicos se debio a la interferencia de la Contraloria General de
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Antioquia por parte del gobernador (Entrevista a Alfaro Garcia, 2014)!%. Cabe sefialar, que esta
Contraloria también fue cuestionada por hallazgos de la Auditoria General de la Republica sobre
aspectos presuntamente irregulares relacionados con procesos de contratacion de dicho ente de
control fiscal (EI Colombiano, marzo 28 de 2011). Sin embargo, la eleccion del Contralor
Departamental estd a cargo de la Asamblea Departamental con ternas presentadas por dos
candidatos, uno del Tribunal Superior del Distrito Judicial y otro por el Tribunal Contencioso
Administrativo!3?; con lo cual, se evidencia que el gobernador que controle mayoritariamente la

Asamblea Departamental, controla la eleccion4?,

En otra perspectiva del analisis, también se dio en el escenario: el Senado de la Republica en
2008, designo para dirigir la Procuraduria General de la Nacion -el rgano encargado de vigilar la
conducta de los servidores publicos-, al Abogado Alejandro Ordofiez Maldonado, adscrito al
Partido Conservador; por su parte, el Procurador regional de Antioquia Elias Hoyos Salazar fue
sefialado por Ramdn Elejalde como amigo politico del gobernador (Prieto & Elejalde, 2012, pp.
341-343). Con lo anterior, la independencia y autonomia de poderes en el Estado tanto a nivel
central como regional, se debe a procesos de captura institucional porque los politicos elegidos
democraticamente tienen influencia en cualquier proceso de nominaciéon o designacién de los
funcionarios de los érganos de control, tal como sucedié en el Departamento de Antioquia en el

periodo 2008-2011.

13%8Garcia y Rebolledo (2009), sobre el poder nominador del Presidente frente a las demas Ramas del Poder Publico y
6rganos del Estado como un proceso de captura institucional.

139E1 procedimiento de postulacion y designacion se encuentra regulado por la Ley 330 de 1996 (Diario Oficial, No.
42.938, diciembre 12 de 1996).

140E| Contralor General de Antioquia 2008-2011, Jorge Rojas Otalvaro, fue integrante del equipo politico de campania
de Luis Alfredo Ramos para las elecciones de 2007. El periodista José Guarnizo Alvarez (2011, 28 de Marzo) sefialé
que el Contralor de Antioquia hizo parte en noviembre de 2007 del equipo de empalme del gobernador electo Ramos
Botero.
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La tabla 3-4, presenta las denuncias recibidas por parte de la Contraloria General de Antioguia
sobre hechos relacionados con la afectacion del patrimonio publico entre 2008 a 2011, y los

respectivos fallos con o sin responsabilidad fiscal:

Tabla 3.8. Eficiencia de la Contraloria General de Antioquia para el control de los recursos publicos.

No. No. de Fallos con No. de Fallos sin
Denuncias Responsabilidad Responsabilidad
Recibidas Fiscal Fiscal

2011 843 146 26
Total 2956 221 192

Fuente: Radicado 2014200004491, Contraloria General de Antioquia, 2014.

En el 6rgano de control fiscal -representado en la Contraloria General de Antioquia-, a pesar de
recibir un gran volumen de denuncias sobre afectacidn al patrimonio pablico a nivel departamental
y municipal, las investigaciones para detectar el uso indebido de recursos publicos mostré su
debilidad institucional. Se observo que del total de denuncias frente a los fallos, no alcanzaron a
llegar a un 20%, demostrando poca eficiencia y celeridad a la hora de tramitar e investigar las

denuncias sobre el mal uso de los recursos publicos que afectan el patrimonio del Estado.
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3.9. El control fiscal cuestionado.

La Auditoria General de la Republica, entidad encargada de vigilar las contralorias territoriales
en Colombia, en auditoria a la Contraloria General de Antioquia, cuestiond los procesos de
contratacion con la Fundacion para el Buen Gobierno y la naturaleza de la mismat. Uno de los
hallazgos importantes que arrojo la auditoria fue que los contratos suscritos entre la Fundacion
para el Buen Gobierno y la Contraloria General de Antioquia, violaron presuntamente la seleccion
objetiva de contratistas contenidos en la Ley 1150 de 2007 (AGR, 2011, p. 73). Tal como lo
describié el informe, el 6rgano de control fiscal de Antioquia, en su practica administrativa
mediante la celebracion de contratos con la Fundacion para el Buen Gobierno, no aplicaba los
principios de seleccidn objetiva y transparencia de la contratacion estatal (AGR, 2011a, pp. 73-

74).

En el afio 2012, cuando realizaron auditoria a la vigencia 2011, la Auditoria General de la
Repuiblica reiterd en sus hallazgos al contrato 124 de 2009 con la HC Inteligencia de Negocios!#?
en desarrollo, que éste se constituy6 40 dias antes de la suscripcion del respectivo contrato y pagos
de vigencias futuras, y sin aprobacién del Consejo Departamental de Politica Fiscal (AGR, 2012,

p. 57-58). Lo anterior, s6lo por resaltar algunos de los procesos mas importantes.

En otro aspecto de los informes de auditoria de la Auditoria General de la Republica, es que no

se encontraron evidencias de hallazgos por relaciones politicas entre el Contralor Departamental y

141Entidad creada el 8 de mayo de 2008 por el Instituto para el Desarrollo de Antioquia (IDEA), la Contraloria General
de Antioquia y el Politécnico Colombiano Jaime Isaza Cadavid (AGR, 2011, p. 68).

142HC Inteligencia de Negocios es el nombre de la empresa con la que la Contraloria General de Antioquia suscribié
contratos.
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el Gobernador de Antioquia, a diferencia de las denuncias presentadas por los columnistas

adscritos al partido de oposicion.

Finalmente, se concluye que los cuestionamientos en los hallazgos a la Contraloria General de
Antioquia en materia de contratacion, revelan la fragilidad institucional de quienes estan
encargadas de ejercer el control fiscal para que los entes departamentales y municipales apliquen
correctamente el estatuto de contratacion. De lo anterior, se deduce la poca eficiencia y celeridad
para tramitar las denuncias recibidas, con lo cual se afectd el ejercicio eficaz del 6rgano del control

fiscal.

*khkk

El crecimiento de la inversion nacional en el departamento de Antioquia de 2004 a 2011,
obedecio a que la mayoria de los congresistas elegidos para el periodo 2006-2010, en el distrito
electoral de Antioquia, hicieron parte de la coalicion que eligié al Presidente en 2006 y al
Gobernador en 2007. La tendencia, fue el aumento de la inversion en un ambiente de coalicién
entre parlamentarios y Ejecutivo durante el periodo estudiado. A su vez, las redes de lobby politico
para acceder a recursos publicos de inversion nacional y departamental desde los municipios,
tuvieron como eje fundamental a intermediarios politicos -Senadores, Representantes, Diputados
y Concejales- en las relaciones intergubernamentales, con lo cual los Congresistas fueron factores

determinantes para favorecer con inversion a un determinado departamento o municipio.

Durante los afios 2009 y 2010, las denuncias desde la MOE sobre el favorecimiento politico de

la Gobernacion de Antioquia a las camparias al congreso, Diputados conservadores y la oposicion
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politica del Partido Liberal, termind s6lo con una indagacion preliminar que pronto archivo la
Procuraduria General de la Nacion; indicando la poca efectividad de los 6rganos de control para

detectar, prevenir y sancionar los usos politicos del presupuesto estatal.

En otro aspecto, el ineficaz control fiscal a los recursos publicos, se identificé a partir de la
poca eficiencia y celeridad para investigar las denuncias sobre los hechos que presuntamente
afectaron el patrimonio del Estado como se evidencié en la Contraloria General de Antioquia,
donde fueron més las denuncias recibidas que las sanciones impuestas por casos de afectacion al

patrimonio publico en entidades municipales y departamentales.

La oposicion politica efectuada por parte del Partido Liberal, llevada a cabo principalmente a
través de articulos de opinion, resultd siendo erronea en su pretension, al hacer uso indebido de la
investidura parlamentaria de dos congresistas para incidir en procesos de responsabilidad fiscal

con la Contraloria General de la Republica®.

Por ultimo, la relacion entre inversion y elecciones en Colombia, es un campo aun por explorar
a nivel nacional y regional con fundamento a la calidad del control fiscal a los recursos publicos y

sobre los usos del presupuesto publico a la hora de una determina eleccion.

143_os Congresistas si no sentian garantias procesales debieron realizar recusaciones a los funcionarios encargados de
las investigaciones respectivas, y solicitar garantias como ciudadanos, mas no utilizando incorrectamente su status
parlamentario.
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El siguiente capitulo, aborda la relacion entre elecciones e inversion con la finalidad de dar a
conocer, a traves de la técnica estadistica, la importancia del nexo entre votantes y gobernantes a

la hora de direccionar la inversion pablica a los municipios del Departamento de Antioquia.
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Capitulo 4.

Estrategias distributivas de la inversion puablica en Antioquia,

periodo 2004-2011.

Los estudios que desarrollan las estrategias distributivas -Pork Barrel o Distrubutive Politics-
en el sistema politico colombiano, como ya se sefiald, son escasos. Existe un enfoque para el
estudio de la distribucién del gasto de los gobiernos centrales basados en los indices de
nacionalizacion partidaria y al desempefio de los partidos politicos a nivel nacional y subnacional
(Castafieda Angarita, 2013; Bochsler, 2010), nunca investigado en Colombia. El vacio en el
estudio de las estrategias distributivas de gasto publico por factores politicos en el pais, es grande
a pesar de las multiples denuncias periodisticas sobre el uso de la inversion estatal con fines

politicos y que, en algunos casos, llegan a tener incluso respaldo gubernamental#4,

En tal sentido, este capitulo analizara los datos de inversién, poblacion, ruralidad, desarrollo
humano y resultados electorales de los municipios de Antioquia para el periodo 2004-2011; para
asi determinar, los factores electorales donde se benefician con mayor inversion publica a los

municipios leales (core) o pivotales (swingers).

El texto engloba un diagnoéstico sobre los efectos de los resultados electorales en la distribucion
de la inversion publica en el Departamento de Antioquia, con el fin de comprender la calidad de

la democracia y las instituciones politicas en el sistema politico regional y nacional; de tal forma,

144Un balance sobre los estudios realizados sobre Colombia se encuentran en Jiménez (2015) y sobre registro en la
prensa: Revista Semana (2010, 17 de Febrero), (2014, 10 de Marzo), (2014, 15 de Marzo); El Espectador (2014, 29
de Marzo), KienyKe (2014, 24 de Enero), Sistema Informativo del Gobierno SIG (2014, 21 de Marzo).
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que en la primera seccion se describira la estadistica empirica y el uso de los datos; posteriormente,
se presentaran los resultados estadisticos descriptivos, para asi, finalmente, reflejar los resultados

de comprobacion de hipotesis. El capitulo, concluira con una breve reflexion.

4.1. Estrategia empirica.

Determinar los factores que inciden en la distribucion de la inversion pablica en los municipios
antioquefios, es un proposito. Para el andlisis, se considerd una variable dependiente (la inversion
publica) y una serie de variables independientes (de control y politica-electorales), construidas de
una base de datos elaborada con base en informacion de entidades oficiales. La metodologia para
recopilacién de la informacién, se fundament6 en diversas variables politicas, econémicas,
electorales y sociales, con el fin de analizar los usos politico-electorales de los recursos publicos

en las transferencias intergubernamentales.®®

En la tabla 4-1, se identifican cada una de las variables utilizadas durante el periodo objeto de

estudio:

145Diversos trabajos como Armesto (2012), Cox & McCubbins (1986), Mejia, Botero & Rodriguez-Raga (2009),
Simison (2013), ofrecen formas diversas para organizar las variables dependientes e independientes en el analisis de
las estrategias distributivas.
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Tabla 4.1. Variables establecidas para el presente estudio.

VEIELE Variables de Control  Variables politico-electorales

Dependiente

Si el gobernado gand su eleccion

Poblacion L
en el municipio.

Si el presidente gan6 su eleccion

Densidad Poblacional L
en el municipio.

Monto de la inversion

departamental y/o Si el municipio mantiene lealtad

con el partido de

nacional en los indice de Ruralidad (IR) . -
municipios. gobernadglr/premdente eleccion
tras eleccion.
Si el municipio cambia de opcion
indice de Desarrollo politica diferente al partido del
Humano (IDH) gobernador/presidente  eleccion

tras eleccion.

Fuente: elaboracion propia.

La variable dependiente es el monto de la inversién por periodos de gobierno 2004-2007 y
2008-2011, de cofinanciacion nacional y departamental'*® hacia los municipios antioquefios. Se
advierte que en esta variable no se tomaron en cuenta los montos asignados por el sistema general
de participaciones (Ley 715 de 2001; y Ley 1176 de 2007); ni por regalias -derivadas de la
explotacion de recursos naturales (Ley 141 de 1994; y Ley 756 de 2002)-, que tienen regla de

asignacién automatica para los municipios.

Las variables de control, permitieron de manera independiente interpretar los efectos de las

demas variables. Fueron tomadas en consideracion: la poblacion, la densidad poblacional, el

1461_a inversion nacional y departamental, se utilizaron con cifras reales (deflactadas), partiendo de un afio base
correspondiente a 2004, con el objeto de excluir los efectos de la inflacion generada para todo el periodo de estudio
2004 a 2011.
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indice de Desarrollo Humano (IDH)'**" e indice de Ruralidad (IR). Lo anterior, corresponde con
el criterio de equidad en las relaciones fiscales, dado que no se cuenta en Colombia con indicadores
de desarrollo y crecimiento econémico por municipio -para el periodo estudiado-, y para tener
variables de control con el criterio de eficiencia. Las variables politico-electorales, se elaboraron
con base en los periodos estudiados 2004-2007 y 2008-2011248, y se utilizaron variables dummy*4°,
asignando un valor entre 0 y 1. La Figura 4-1, es el modelo para el anélisis de las estrategias

distributivas de la inversién estatal:

Figura 4-1. Variables de Estrategias Distributivas.

Variables

de control

Variable Variables

politico-

Dependiente electorales

Fuente: elaboracion propia.

1475 prefirié utilizar el Indice de Desarrollo Humano (IDH) en vez del indice de Necesidad Bésicas Insatisfechas;
porque el primero abarca la longevidad, nivel educativo y nivel de vida (ver mas en:
http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=il-----&s=a&m=a&e=B&c=02008#.VS8MONyG-0J).

148Se toman en cuenta las elecciones de 2003, 2007 y 2011 de autoridades territoriales (Gobernadores y Alcaldes) y
de 2002 y 2006 de Presidente de la Republica.

149_as variables dummy permiten identificar categorias (lealtad, si el Gobernador o Presidente gano la eleccion, entre
otras) en las observaciones por municipio.


http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=i1-----&s=a&m=a&e=B&c=02008#.VS8mONyG-0J
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4.1.1. Hipdtesis.

Las hipdtesis para determinar las estrategias distributivas en el Departamento de Antioquia

entre 2004 a 2011, fueron:

e H1: los municipios con mayor poblacion, densidad poblacién y bajos niveles de desarrollo
humano obtienen mayor inversion.

e H2: los municipios donde el Gobernador gana su eleccion, reciben mayor inversion
departamental.

e H3: los municipios donde el Presidente gano su eleccion reciben mayor inversion nacional.

e H4: los municipios que mantienen la lealtad politica -core voters- de una eleccion a otra, con
el mismo partido politico del gobernador, obtienen mayor probabilidad de inversion
departamental que los municipios pivotales.

e H5: los municipios pivotales -swingers voters- que cambian de opcidn politica en la eleccion

del Presidente, obtienen mayor probabilidad de inversion nacional.

Se toma la inversién departamental y nacional como variable dependiente; y los factores de

control y politico-electorales como variables independientes; asi, que las ecuaciones a estimar para

cada una de las hipotesis son las siguientes:

Hipotesis 1



Hipotesis 2

(2)

Hipotesis 3:

3)

Hipotesis 4:

(4)

Hipdtesis 5:

(5)

Donde:

(1)

Il-=a+ﬁl*POBi+,82*DENi+B3*IDHi+e

Ii =a+ 1 xPOB;+ [, * IDH; + B3 * IR; + B4 * AP; + e

Il'=(l+ﬁ1*POBi+,32*IDHi+ﬁ3*IRi+ﬁ4*AUi+€

Ii=a+,31*POBi+ﬁ2*IDHi+ﬁ3*IRi+ﬁ4*LPi+e

I; =a+ 1 xPOB; + 3 * IDH; + B4 * IR; + B5 * AU; + e

— POB,; : poblacion del municipio i.

— DEN; : densidad poblacional del municipio i.

— IDH; : indice de desarrollo humano del municipio i.

— IR;: indice de ruralidad del municipio i

153
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— AP;: dummy si el gobernador gand su eleccién en el municipio i.
— AU;: Dummy si el presidente gand su eleccidn en el municipio i.

— LP;: Dummy para lealtad politica en el municipio i.

Para las ecuaciones 1, 2 y 3, en relacion con las respectivas variables, se emplea un Modelo de
Regresion Lineal de Minimos Cuadraos Ordinarios (MCO) para obtener informacion sobre el
grado de correlacion entre variables dependientes e independientes. En las ecuaciones 4 y 5, se
usa el modelo Probit, con el objetivo de verificar la existencia de probabilidad de ocurrencia de la

variable dependiente con las variables independientes.

4.1.2. Datos.

Para la verificacion de las hip6tesis formuladas, se construye una base de datos con informacion
fiscal, econdmica, social y politico-electoral de los 125 municipios del departamento de Antioquia
para los periodos 2004-2007 y 2008-2011. A continuacién, en la tabla 4-2, se describen las
diferentes variables utilizadas, los indicadores y la unidad de medida con su respectiva fuente de

informacion:



Tabla 4.1.2. Variables, indicadores y medidas del modelo de estrategias distributivas.

Poblacion
Densidad Poblacional

indice de Desarrollo

NUmero total de la poblacion
por municipio

Poblacion / superficie

indice de 0 a 1. A mayor indice

DANE

DANE

Programa de las

Control e Naciones Unidas para
Humano (IDH) mayor IDH por municipio. el Desarrollo (PNUD).
. . indice de 0 a 1. A mayor indice
Indice de Ruralidad mayor ruralidad del municipio. PNUD
Variable tipo dummy: Si el
Apovo politico gobernador/presidente gand la Registraduria Nacional
poyop eleccion en el respectivo del Estado Civil
municipio toma el valor de 1.
Variable tipo dummy: si el
municipio una eleccidn tras otra . . .
. - . . . Registraduria Nacional
Politico- Lealtad politica gandé el mismo partido del .
. del Estado Civil
electorales gobernador/presidente toma el
valor de 1.
Variable tipo dummy: si el
municipio una eleccidn tras otra . p .
. . ; Registraduria Nacional
Pivotales gana un partido diferente al del .
. del Estado Civil
gobernador/presidente toma el
valor de 1.
Cofinanciacion 'V'OT“O de la inversion publ_lca Departamento
. nacional en el respectivo . L
nacional S Nacional de Planeacion
municipio.
Departamento
Inversion Nacional de
. L Monto de la inversién publica Planeacion -
Cofinanciacion .
departamental en el respectivo Departamento

departamental

municipio.

Fuente: elaboracién propia.

Administrativo de
Planeacion de
Antioquia
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Las variables de control, tales como la poblacion, densidad poblacional y necesidades basicas
insatisfechas, fueron tomadas del Censo 2005 del DANE vy sus respectivas proyecciones, dado que

es la principal fuente de informacion demogréafica y social del periodo estudiado 2004-2011.
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Asimismo, la variable del IDH y el IR por municipio, fueron tomadas de la base de datos que
soporta el Informe Nacional de Desarrollo Humano 2011 titulado “Colombia Rural. Razones para

la esperanza” del PNUD.

Las variables politico-electorales, se construyeron tomando toda la informacion de resultados
electorales de la Registraduria Nacional del Estado Civil. Para el indicador de apoyo politico, se
asigno valor de (1) si el Gobernador elegido en 2003 y 2007 gand en el respectivo municipio; asi
mismo, para el Presidente en las elecciones de 2002 y 2006. Para la lealtad politica, se asigno el
valor de (1) para los municipios que mantuvieron su opcion politica por el partido del
Gobernador/Presidente -eleccion tras eleccion-; y, para los pivotales, se asigno el valor de (1) para
los municipios que no votaron eleccion tras eleccion por el mismo partido del

Gobernador/Presidente.

Para las variables de inversion puablica'®, se tomaron en cuenta los valores reportados por los
municipios en sus informes de ejecucién presupuestal ante el Departamento Nacional de

Planeacion denominados como cofinanciacion nacional y departamental®®L,

150os valores se tomaron en logaritmo natural para reducir y homogenizar escalas para la realizacion de la regresion
lineal de minimos cuadrados ordinarios.

151Si la gobernacion contraté directamente parte de una obra en el municipio, ese dinero no se vio reflejado en las
cuentas municipales (Comunicacion Personal con Carlos Andrés Pérez, Director de Finanzas y Gestion de Recursos
del Departamento Administrativo de Planeacion de Antioquia, Agosto 06, 2012).
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4.2. Estadistica descriptiva.

Las variables utilizadas fueron separadas por periodo 2004-2007 y 2008-2011, lo que permitié

establecer los diferentes cambios y resultados de la estadistica descriptiva en las tablas 4-3 y 4-4:

Tabla 4.2. Aplicacion de variables al periodo 2004-2007.

Variable No. Obs Promedio D?SV' Minimo
Estandar

Cofinanciacion nacional en
pesos constantes 2004-2007. 108 116.456.319 157.971.665 1.799 1.268.650.600
Cofinanciacion departamental
en pesos constantes 2004- 119 404.239.090 326.032.306 11.477.378 1.752.427.867
2007.
indice de Ruralidad 125 43,02 11,49 0,00 68,39
Poblacion del municipio enel g 46.068,69 202.910,90 263200  2.239.580,00
primer periodo.
indice de Desarrollo Humano 125 0,62 0,05 0,51 0,81
Densidad poblacional en el g 290,75 1.193,35 3,03 11.246,30

primer periodo.

Si el Gobernador Anibal
Gaviria en 2003 gan6 la 125 0,69 0,47 0 1
eleccion en el municipio.

Si el Presidente Uribe gan6 en
2002 la elecciébn en el 124 0,81 0,39 0 1
municipio.

Si el municipio una eleccion
tras otra gan6 (2003 y 2007) el

mismo partido del Gobernador 23 Uil .20 . 1
(Partido Liberal).

Si el municipio una eleccién

(2003 y 2007) tras otra gana un 195 0,31 0,47 0 1

partido  diferente al del
Gobernador.

Fuente: elaboracién propia.
Para el periodo expuesto en la tabla 4-3, la cofinanciacion nacional fue para 108 municipios y

la cofinanciacion departamental para 119 municipios. Para los municipios del departamento de
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Antioquia, se observo que el promedio de la cofinanciacion departamental correspondio a 404; 23
millones de pesos constantes, mas alto que la cofinanciacion nacional en 116,45 millones.
Asimismo, la poblacion promedio por municipio es de 46.068 habitantes, con un indicador de

densidad poblacional de 290,75 promedio por habitante/kmz2.

Al observar, el IR, el promedio de los 125 municipios equivalié a 43,02 en razon a que la
mayoria de las localidades tendieron a ser mas rurales tal como se demostr6 en el estudio del
PNUD (2011); el 71% de los municipios antioquefios son mas rurales. En relacion con el Indice
de Desarrollo Humano, el promedio fue de 0,62 lo que devel6 las carencias que tienen los
municipios en calidad de vida, educacién y acceso a servicios publicos sociales, y, a su vez, les
generen bienestar. Asi las cosas, se esperaria que los municipios con mayores indices de pobreza,
bajo nivel de desarrollo humano, mayor ruralidad y mayor poblacion; recibieran mayor atencién

estatal en la transferencia de recursos publicos bajo criterios de distribucion en equidad.

En las variables politico-electorales, se encontr6 que el Gobernador Anibal Gaviria Correa para
el periodo 2004-2007, gano su eleccion en el 69% de los municipios del departamento de
Antioquia; y el Presidente Alvaro Uribe Vélez en el periodo 2002-2006, gané en el 81% de los

municipios respectivamente en el afio 2002.

En cuanto a la lealtad politica, solo el 51% de los municipios donde Anibal Gaviria Correa gané
su eleccidn, votaron por el candidato del Gobernador en 2007; el porcentaje restante, correspondio
a los municipios que cambiaron de opcidn politica por otro candidato en las elecciones de 2007.

Lo anterior, explica la existencia de votantes pivotales en aquellos municipios donde no existid
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una hegemonia del partido politico en el gobierno y cambi6 de preferencia de una eleccion a otra.
También, se explica por la presencia permanente de facciones de los partidos politicos en el sistema
politico colombiano®>? y regional por fuera de las fuerzas politicas tradicionales, lo que evidencio
la no hegemonia de un partido politico en los ciclos electorales para conservar la gobernacion de
Antioquia®®. Para el periodo 2008-2011, en la tabla 4-4 se presentan los resultados de la

estadistica descriptiva.

Tabla 4.2. Aplicacion de variables al periodo 2008-2011.

\ . Desv. .. ..

Variable No. Obs Promedio Estandar Minimo Maximo
Cofinanciacion nacional en
pesos constantes 2008-2011 93 206.772.398 372.102.957 1.543.488 3.165.653.175
Cofinanciacion
departamental en  pesos 113 665.062.387 850.418.811 8.132.913 5.573.759.832
constantes 2008-2011.
indice de Ruralidad 125 43,02 11,49 0,00 68,39
Poblacién del municipio 125 48.219 211.476 2.424 2.330.011
Densidad poblacional en el 4,5 307,36 1.263.43 3,29 11.894,88
segundo periodo.
indice de Desarrollo Humano 125 0,62 0,05 0,51 0,81
Si el Gobernador Luis
AIfreq,o Ramos gand su 195 0,74 0,44 0 1
eleccion en 2007 en el
municipio.

Desv.

Variable Promedio ” Minimo
Estandar

152Pjzarro (2002), explica el resurgimiento ocasionado por la Constitucion de 1991 de partidos y movimientos politicos
hasta 2002; y Duque (2006), sobre la fragmentacion de la dirigencia partidista entre 1974-2006 sobre las diferentes
facciones de los partidos tradicionales -Liberal y Conservador- en Colombia.

153Desde la eleccion popular de gobernadores en 1992 a 2011, solo el Partido Liberal ha logrado ganar 2 elecciones
de forma consecutiva (2000 y 2003).



Si el con el presidente Uribe
gano en 2006 su eleccion en
el municipio.

Si el municipio una eleccién
tras otra gan6 (2007 y 2011)
el mismo partido del
gobernador (Partido
Conservador).

Si el municipio una eleccion
(2007 y 2011) tras otra gana
un partido diferente al del
gobernador.

124

125

125
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1 0 1 1
0,68 0,47 0 1
0,30 0,46 0 1

Fuente: elaboracion propia.

Al igual que el periodo 2004-2007, la cofinanciacion departamental fue mas alta para los

municipios del Departamento de Antioquia en relacion con la cofinanciacion nacional. La

poblacién en promedio por municipio para el segundo periodo, fue de 48.219 habitantes y la

densidad poblacional de 307,36 de habitantes por km2. Las variables de IR e IDH fueron los

promedios utilizados para todo el periodo de estudio.

En las variables politicas, Luis Alfredo Ramos gano su eleccion en el 74% de los municipios

en el afio 2007, y el Presidente Alvaro Uribe Vélez gané su eleccion en 124 municipios de 125 en

total. Por su parte, en cuanto a la lealtad politica, solo el 68% de los municipios donde el

gobernador gan6 en 2007, apoyaron a su candidato en las elecciones de 2011, y el porcentaje

restante voto por el candidato contrario al partido politico del gobernador.
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4.3. Resultados.

Las Hipdtesis 1, 2 y 3, se estimaron a traves del Modelo de Regresion Lineal de Minimos

Cuadrados Ordinarios; y para las 4 y 5, se estimaron por el Modelo Probit. En la tabla 4-5, se

presentan los resultados obtenidos para las Hipdtesis 1 y 3, con relacion a la inversién nacional:

Tabla 4.3. Resultados para las Hip6tesis 1y 3.

Modelos: Cofinanciacion Nacional

Hipotesis 1 Hip6tesis 3
Periodo 1 Periodo 2 ‘ Periodo 1 Periodo 2

0,89782
(0,120)
-0,00037
(0,987)

-0,00032 ***  -0,00002
(0,009) (0,877)

0,00002 ***  0,00001 0,00002 **
(0,003) (0,152) (0,020)
5,62720 -3,18097 1,18386
(0,302) (0,422) (0,798)

13,7447 *** 20,0191 *** | 157988 ***
(0,000) (0,000) (0,000)

108 93 108
0,003 0,021 0,037
0,114 0,101 0,124

Fuente: elaboracion propia.

1541 os resultados con coeficientes en 10% (*p<0.10) y 5% (**p<0.05) no presentan estimados significativos.
155 a significancia en un 1%,(***p<0.01), los coeficientes estimados son mas significativos estadisticamente.
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La tabla, presenta las regresiones con relacién a la inversion nacional y el apoyo politico en la
eleccion del Presidente de la Republica para 2002, establecida en la Hipo6tesis 3, con lo cual no
existe correlacion entre las dos variables, lo que significa que los municipios donde gand la
eleccion el Presidente, no tuvieron ninguna relacion con la inversion nacional obtenida®®. Solo
fue relevante la poblacion, como criterio de asignacion de recursos publicos nacionales a los

municipios, sin tener relevancia si en los municipios gano o perdio su eleccion el Presidente.

Para la Hipdtesis 1, a su vez, solo fueron significativos los resultados para el periodo 2004-
2007 (periodo 1), los municipios con mayor densidad poblacional y poblacion, recibieron mayor
inversion; y no tuvieron significancia estadistica las variables IR e IDH. Con esto, los municipios
con mayor concentracion de la poblacién, fueron los que obtuvieron mayor distribucion de

inversion publica®®’.

Por su parte, la Hipdtesis 2, tuvo como objetivo verificar si los municipios donde el Gobernador
gano su eleccién recibieron mayor inversion departamental para los dos periodos 2004-2007 y

2008-2011; en tal caso, la tabla 4-6, se presentan los resultados obtenidos:

156para el periodo 2008-2011, no se hizo ninguna regresion porque el Presidente Alvaro Uribe Vélez gand en 124 de
los 125 municipios, con lo cual se presentaba error en la estimacion.

15"También podria existir la suposicion que los gobiernos invierten mas en los municipios con mayor poblacién y
densidad poblacional, dado que existen mayor nimero de votantes.
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Tabla 4.3. Resultados para la Hip6tesis 2.

Modelo : Cofinanciacion Departamental

Hipétesis 2
Periodo 1 Periodo 2

-0,34244 *
(0,066)
0,39577 *
(0,104)
0,00005 ** 0,000001 ***
(0,035) (0,004)
3,30190 1,74912
(0,251) (0,626)
0,01575 -0,01185
(0,215) (0,465)
16,78088 *** 18,84397 ***
(0,000) (0,000)
119 113
0,046 0,000
0,075 0,123

Fuente: elaboracién propia.

De acuerdo con la tabla, la variable muestra unos resultados de interés; entre ellos: los
municipios que no votaron en el 2003 por el gobernador Anibal Gaviria Correa, recibieron mayor
inversion entre 2004-2007, en relacién con los municipios donde éste obtuvo el triunfo; una clara
oportunidad para conquistar votos en los municipios donde sali6 derrotado para su fortalecimiento
electoral'®®. Sin embargo, no logro réditos electorales porque su candidato en las elecciones de

2007 no obtuvo el triunfo.

18En el trabajo de Rodriguez, Mejia y Botero (2009), se indico sobre la existencia de mayor inversion en
pavimentacion de vias en los municipios con alcaldes de la oposicion al Gobierno de Alvaro Uribe Vélez 2002-
2006.
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Otro de los casos, fue la eleccion de Luis Alfredo Ramos. Los municipios donde gano las
elecciones de 2007, logrando la gobernacion de Antioquia, obtuvieron mayor inversion
departamental con relacion a los municipios donde salié derrotado; una politica en busqueda de
conservar el capital politico-electoral en las localidades. Empero, su candidato en las elecciones
de 2011, Alvaro Vasquez Osorio, sali6 derrotado por el candidato Sergio Fajardo Valderrama. Se
colige, que la poblacion tuvo significancia estadistica con las variables de apoyo politico en los
dos periodos, lo que indic6 un criterio de asignacion de inversion publica en el departamento de

Antioquia.

Para las Hipotesis 4 y 5, como se indico anteriormente, se estimo6 por medio de Probit, teniendo

como variable dependiente la inversion nacional y departamental.

Tabla 4.3. Resultados del Modelo Probit aplicado a las Hipotesis 4 y 5.

Modelos : Probit

) 0,02134 -0,03400 0,00690 -0,11479
Pivotales
(0,245) (0,620) (0,915) (0,255)
-0,00812 0,01561
Leales
(0,767) (0,790)
» 0,000001 *** 0,00000 -0,0000003 *** -0,0000003 **
Poblacion
(0,000) (0,125) (0,000) (0,017)
- 0,99199 ** 0,47095 2,04422 ** 1,42704
(0,049) (0,571) (0,044) (0,221)
-0,00174 0,00253 0,01092 *** 0,00631

Indice Ruralidad
(0,227) (0,505) (0,009) (0,190)
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0,44041 0,49486 -0,85854 -0,36992
Constante

(0,182) (0,450) (0,233) (0,677)
Observaciones 125 125 125 125
PROB > F 0,000 0,382 0,000 0,003
R2 0,223 0,007 0,123 0,046

Errores estandar en paréntesis: *p<0.10; **p<0.05; ***p<0.01.

Fuente: elaboracion propia.

Se tiene un escenario donde no es significativo estadisticamente ni los votantes pivoétales ni
leales, con relacion a su cambio de lealtad politica con el Gobierno Nacional y Departamental para
todo el periodo. En la Hipotesis 4, solo fue significativa la poblacion y el IDH en el periodo 2004-
2007 donde tuvieron mayor probabilidad de recibir inversion nacional. Para la Hipdtesis 5, solo
tuvo importancia bajo el entendido que los municipios obtuvieron mayor probabilidad de inversion
nacional cuando tuvieron mayor poblacion, IDH y el IR en el periodo 2004-2007, y la poblacion

para el tiempo 2008-2011.

No obstante, la no aplicacién que los politicos/gobiernos buscan focalizar gasto e inversién
publica en los territorios donde alcanzan la victoria en las elecciones, favoreciendo a los votantes
leales™. A su vez, tampoco se encontré evidencia de estrategia de persuasion de votantes
pivotales por parte de la inversion nacional y departamental para hacerlos cambiar de opcion

politica en las elecciones'®. En la competencia electoral en el Departamento de Antioquia, entre

159Sobre modelo de votantes leales y su aplicacion en estudios, se pueden encontrar en Cox & McCubbins (1986),
Cox (2009), Dahlberg y Johansson (2002).
160\/er més sobre votantes pivotales en Dixit y Londregan (1996), y Lindbeck y Weibull (1987).
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2004 a 2011, no se encontrd evidencia sobre la concentracidn de inversién publica para votantes

leales o pivotales en los municipios.

Lo anterior, finalmente, difiere del enfoque tradicional en los estudios de politica distributiva
de votantes leales -core voters'®l- y votantes pivotales -swinger voters!®2-, sobre la asignacion de
gasto o inversion publica en los distritos electorales para conservar o conquistar los votantes. Los
resultados también se podrian explicar porque no existe una hegemonia del partido de gobierno
entre 2004 a 2011, con lo cual no se hace uso de una estrategia en la competencia electoral para

mantener o captar electores a través de la inversion publica. 1%

*k*k

Las estrategias distributivas de asignacion de inversion publica, se lograron evidenciar en la
relacion entre la variable de apoyo politico para los gobernadores en las elecciones de 2003 para
el periodo 2004-2007, y de 2007 para el periodo 2008-2011. De tal forma, que se resalta la
evidencia empirica donde el Gobernador del primer periodo invirti6 mas en los municipios donde
obtuvo la derrota; todo lo contrario, al Gobernador del segundo periodo, que como estrategia

destind mayor inversion departamental para los municipios donde resulté ganador®,

161Cox y McCubbins (1986), y Cox (2009).

82Djxit y Londregan,(1996), y Lindbeck y Weibull, (1987).

163E| Partido Liberal 2004-2007, no logré ganar las elecciones en 2007 y el Partido Conservador 2008-2011 tampoco
alcanzo la victoria en 2011 para la Gobernacién de Antioquia.

1840skar Nupia (2011) encontré que los alcaldes del mismo partido de gobierno nacional en Colombia tienen
asignacion de programas de Familias en Accion (Programa de Transferencias Condicionadas), mientras no se
concentran en los municipios pivotales “swing voters”.
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En general, los estudios realizados sobre Colombia®®® identifican variables politicas y
electorales para la asignacion de inversion y programas sociales en Departamentos y Municipios,
donde se refleja los factores politicos como mecanismo/estrategia de distribucion de inversion

estatal.

165 \er Eslava (2006); Bae, Camacho, Conove & Zarate (2012); Nupia (2011); Camacho & Conover (2011); Gonzalez
& Mamome (2011); Mejia, Botero & Rodriguez-Raga (2009); Galvis Restrepo , Medina Palacios & Pallares Delgado
(2009); Crisp & Desposato (2004); Ingall & Crips (2002) y Ingall & Crips (2001),
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Conclusion

En el marco constitucional y legal en Colombia, no se regula el funcionamiento de la inversion
de los departamentos hacia los municipios de su jurisdiccion, lo que deriva en la existencia de un
vacio normativo que permite la utilizacion de recursos publicos sin criterios técnicos para ser
usados con beneficio politico-electoral. Los departamentos, por tanto, no estan obligados por el
marco institucional, para que destinen recursos publicos de sus presupuestos a los municipios; pero
en caso que tengan la capacidad fiscal, lo pueden hacer. Para esto, las transferencias se realizan

por medio de la cofinanciacion y el giro directo a las tesorerias municipales.

En tal sentido, para el departamento de Antioquia, no existe ninguna norma de carécter
departamental que regule requisitos o criterios para la asignacion de inversion publica a los 125
municipios. La reforma politica de 2003, a nivel regional introdujo cambios en el sistema electoral
con el objetivo de fortalecer los partidos politicos; en el caso de Antioquia, el Numero Efectivo de
Partidos (NEP) increment6 segln la participacion de estos desde el afio 2003 en la Asamblea
Departamental de Antioquia; contrario a lo ocurrido con el Congreso de la Republica, que redujo

los partidos politicos con representacion en la Rama Legislativa.

De otro lado, en las sesiones plenarias de la Asamblea Departamental de Antioquia, como
organo politico de representacion popular, se evidencid la poca participacion colectiva de los
partidos politicos con relacién a los proyectos de Presupuesto y de Planes de Desarrollo. En el
proceso de aprobacion de las Ordenanzas, se establecio baja participacion del Gobierno

Departamental en la defensa de sus proyectos, dado que contd con coalicion mayoritaria para
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aprobarlo y la poca discusion por parte de los Diputados de los proyectos de mayor importancia
de inversién publica. Ademas, de las pocas propuestas de los Diputados para orientar inversiones
publicas, se reflej6 en la mayoria de los casos el interés electoral de buscar inversion en
determinados municipios; sumado a los poderes constitucionales y legales del Gobernador, en su

relacion con la Asamblea Departamental como un Ejecutivo fuerte.

La inversion nacional en el departamento de Antioquia desde 2004, es igual al ambiente de
coalicion entre Parlamentarios antiquefios y el Ejecutivo, durante el periodo estudiado; asimismo,

la eleccion del Gobernador en 2007 hizo parte de la misma coalicién del Gobierno Nacional.

Por su parte, las relaciones formales (reguladas por la Constitucion y la Ley) entre politicos y
el gobierno para aprobar inversion publica, tales como los proyectos de Presupuesto y Planes de
Desarrollo, no mostraron los intereses politico-electorales de forma clara por parte de los politicos
con representacion en la Asamblea Departamental de Antioquia o el Congreso de la Republica,
dado que su gestion oper6 informalmente en su lobby y negociacién con el Ejecutivo en favor de

la inversion para su departamento 0 municipio.

También, como resultado del estudio, esta la notoria debilidad institucional del Estado y que se
manifestd al identificar un alto volumen de denuncias sobre posibles usos irregulares de los
recursos publicos, y la poca efectividad y eficiencia de los érganos de control para detectar,
investigar y sancionar; asi sucedio, en el periodo 2008-2011 cuando la Contraloria General de
Antioquia recibio 2956 denuncias y solo expidio 221 fallos con responsabilidad fiscal y 192 sin

responsabilidad fiscal.
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Las estrategias distributivas de 2004-2007 y 2008-2011 evidencian que los municipios donde
perdié las elecciones en 2003 el gobernador Anibal Gaviria Correa obtuvieron mayor inversion
entre 2004 a 2007 con relacion a los municipios donde este obtuvo la victoria, premiando a sus
no electores. Para el otro caso, los municipios donde gano la eleccion Luis Alfredo Ramos
recibieron mayor inversion publica respecto de los municipios donde perdid, para el periodo de

2008 a 2011, premiando a sus electores.

Las lineas de trabajo para investigar la relacion entre inversién publica y resultados electorales,
con base a la experiencia en este estudio, se debe realizar con un espacio temporal mas amplio (12
afios 0 mas) donde se obtengan mas datos que permitan dar una caracterizacion a las practicas
politicas de varios periodos de gobiernos sobre el uso y destinacion de la inversién, sumado a que
se pueden establecer proyectos de investigacion de comparacion a nivel subnacional (regional)
para comprender los efectos y comportamientos de los procesos politicos y electorales con la
intencidn de conocer de forma profunda las précticas en el régimen y sistema politico colombiano

desde las diferentes unidades politicas (nacional, departamental y municipal).
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Anexo. Funciones de las Asambleas Departamentales en Colombia.

=

10.

11.

12.

13.

14.

Funciones
Reglamentar el ejercicio de las funciones y la prestacion de los servicios a cargo del Departamento.
Expedir las disposiciones relacionadas con la planeacidn, el desarrollo econémico y social, el apoyo financiero y
crediticio a los municipios, el turismo, el transporte, el ambiente, las obras publicas, las vias de comunicacién y
el desarrollo de sus zonas de frontera.
Adoptar de acuerdo con la Ley los planes y programas de desarrollo econémico y social y los de obras publicas,
con las determinaciones de las inversiones y medidas que se consideren necesarias para impulsar su ejecucion y
asegurar su cumplimiento.
Decretar, de conformidad con la Ley, los tributos y contribuciones necesarios para el cumplimiento de las
funciones departamentales.
Expedir las normas organicas del presupuesto departamental y el presupuesto anual de rentas y gastos.
Con sujecion a los requisitos que sefiale la Ley, crear y suprimir municipios, segregar y agregar territorios
municipales, y organizar provincias.
Determinar la estructura de la Administracion Departamental, las funciones de sus dependencias, las escalas de
remuneracion correspondientes a sus distintas categorias de empleo; crear los establecimientos publicos y las
empresas industriales o comerciales del departamento y autorizar la formacion de sociedades de economia mixta.
Dictar normas de policia en todo aquello que no sea materia de disposicion legal.
Autorizar al Gobernador del Departamento para celebrar contratos, negociar emprestitos, enajenar bienes y
ejercer, pro tempore, precisas funciones de las que corresponden a las Asambleas Departamentales.
Regular, en concurrencia con el municipio, el deporte, la educacion y la salud en los términos que determina la
Ley.
Solicitar informes sobre el ejercicio de sus funciones al Contralor General del Departamento, Secretario de
Gabinete, Jefes de Departamentos Administrativos y Directores de Institutos Descentralizados del orden
Departamental.
Cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y la Ley. Los planes y programas de desarrollo de
obras publicas, seran coordinados e integrados con los planes y programas municipales, regionales y nacionales.
Las ordenanzas a que se refieren los numerales 3, 5y 7 de este articulo, las que decretan inversiones,
participaciones o cesiones de rentas y bienes departamentales y las que creen servicios a cargo del Departamento
o los traspasen a él, sélo podran ser dictadas o reformadas a iniciativa del Gobernador.
Citar y requerir a los Secretarios del Despacho del Gobernador para que concurran a las sesiones de la asamblea.
Las citaciones deberan hacerse con una anticipacion no menor de cinco dias y formularse en cuestionario escrito.
En caso de que los Secretarios del Despacho del Gobernador no concurran, sin excusa aceptada por la asamblea,
esta podra proponer mocion de censura. Los Secretarios deberan ser oidos en la sesion para la cual fueron citados,
sin perjuicio de que el debate continle en las sesiones posteriores por decision de la asamblea. El debate no podra
extenderse a asuntos ajenos al cuestionario y debera encabezar el orden del dia de la sesion.
Proponer mocion de censura respecto de los Secretarios de Despacho del Gobernador por asuntos relacionados
con funciones propias del cargo, o por desatencidn a los requerimientos y citaciones de la asamblea. La mocién
de censura debera ser propuesta por la tercera parte de los miembros que componen la asamblea. La votacion se
hara entre el tercero y el décimo dia siguientes a la terminacion del debate, con audiencia publica del funcionario
respectivo. Su aprobacion requerira el voto afirmativo de las dos terceras partes de los miembros que integran la
corporacion. Una vez aprobada, el funcionario quedara separado de su cargo. Si fuere rechazada, no podra
presentarse otra sobre la misma materia a menos que la motiven hechos nuevos. La renuncia del funcionario
respecto del cual se haya promovido mocion de censura no obsta para que la misma sea aprobada conforme a lo
previsto en este articulo.
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Norma:  Decreto-Ley 1222 de 1986. Articulo: 60

®

10.

11.

Funciones
Reglamentar de acuerdo con los preceptos constitucionales y legales, la prestacion de los servicios a cargo del
departamento.
Fijar a iniciativa del gobernador, los planes y programas de desarrollo econémico y social departamental, asi
como los de las obras publicas que hayan de emprenderse o continuarse, con la determinacion de los recursos e
inversiones que se autoricen para su ejecucion, y de las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento de los
mismos; tales planes y programas se elaboraran bajo las normas que establezca la ley para que puedan ser
coordinados con los planes y programas regionales y nacionales.
Fomentar, de acuerdo con los planes y programas generales, las empresas, industrias y actividades convenientes
al desarrollo cultural, social y econémico del departamento, y que no correspondan a la Nacion o a los municipios.
Crear y suprimir municipios, segregar o agregar términos municipales y fijar limites entre los distritos, llenando
estrictamente los requisitos que establezca la ley.
Determinar, a iniciativa del gobernador, la estructura de la administracion departamental, las funciones de las
diferentes dependencias y las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleo.
Crear, a iniciativa del gobernador, los establecimientos publicos sociedades de economia mixta y empresas
industriales y comerciales conforme a las normas que determine la ley.
Expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos del departamento, con base en el proyecto presentado por
el gobernador y de acuerdo con las correspondientes normas legales. En todo caso, las ordenanzas que decreten
inversiones y participaciones de fondos departamentales, las que decreten cesiones de bienes y rentas del
departamento, y las que creen servicios a cargo del mismo o los traspasen a €l, s6lo podran ser dictadas o
reformadas a iniciativa del gobernador.
Organizar la contraloria departamental y elegir contralor para un periodo de dos afios.
Reglamentar lo relativo a la policia local en todo aquello que no sea materia de disposicion legal.
Autorizar al gobernador para celebrar contratos, negociar empréstitos, enajenar bienes departamentales y ejercer,
pro témpore, precisas funciones de las que corresponden a las asambleas.
Las demés funciones que les sefialen la Constitucion y las leyes.



