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Resumen

La actual respuesta del Estado para dar solucién a las necesidades y probleméticas de la
poblacién, ha venido caracterizandose por sus serias dificultades en el momento de la
implementacion. En efecto, este proceso viene acarreando un conjunto de retos y desafios para el
Estado, especialmente cuando pretende que las politicas publicas cumplan con sus propoésitos y

objetivos en las entidades territoriales.

El presente estudio de caso analiza la implementacion de la estrategia nacional Colombia
Humanitaria en el municipio de San Juan de Rioseco, Cundinamarca; con base en un marco
tedrico utilizado para la implementacién de politicas publicas, que parte de las caracteristicas y el
disefio de la estrategia, considerando el entorno y contexto social, econémico, politico y
geogréfico del municipio, asi como, las caracteristicas de las agencias responsables de la
implementacion, las relaciones entre las diferentes entidades y organizaciones involucradas, y lo

gue denominamos “Street Level Bureaucrats”.

Analizados estos elementos, evidenciamos problemas en la claridad y comunicaciéon de la
estrategia, tensiones derivadas de la dispersidn geogréafica y de las condiciones socioeconémicas
de los damnificados, deficiencias en los censos y la notoria influencia del proceso politico y
burocratico. Sin embargo, se destacan algunos factores que facilitaron la implementacion de la
estrategia como la idoneidad de los operadores, los esfuerzos de la administracion municipal, la

flexibilidad de la estrategia y la cooperacion entre los actores y entidades.

Palabras clave: Politica Publica, Implementacion, Colombia Humanitaria, Emergencia invernal,

Damnificados, San Juan de Rioseco
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Abstract

The current response of the State to solveneeds and problems of populationhas been
characterized by his serious difficulties at the time of implementation. Indeed, this process is
creating serious challenges for the State, especially when public policies are intended to fulfill aims

and objectives on territorial entities levels.

This study of case analyzes the implementation of the national strategy Colombia Humanitaria in
the town of San Juan de Rioseco, Cundinamarca; based on a theoretical framework used for the
implementation of public policies in order to consider the features and design of the strategy, the
environmental and social, economic, political and geographic context of the town, and finally, the
agencies’'s characteristics responsible of the implementation, the relationships established
between the different entities and organizations involved, and what we have called "Street Level

Bureaucrats".

Discussed these elements, we find problems related to the clarity and communication of the
strategy, difficulties due to the geographical dispersion and social-economical conditions of the
victims, deficiencies in the registers of people, and a notorious influence of political and
bureaucratic processes. However, we highlight some facilitating factorsin the strategy
implementation such as the suitability of the operators, the efforts of the municipal administration,

the flexibility of the strategy and cooperation between actors and entities.

Key words: Public Policy, Implementation, Colombia Humanitaria, Winter Emergency, Victims,

San Juan de Rioseco.
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Introduccion

La presente investigacion “Retos de implementacion de las politicas publicas en el nivel

local: El caso de Colombia Humanitaria en el munici  pio de San Juan de Rioseco ", analiza el
proceso de implementacion de la respuesta gubernamental frente a la emergencia invernal
producida por el fenébmeno de la nifia 2010-2011, en el municipio de San Juan de Rioseco,
Cundinamarca. Con el propdsito de aportar elementos desde el analisis de las Politicas Publicas,
a la comprensidn de los retos y desafios al momento de la implementacion de la politicas publicas

en el nivel local de Estado Colombiano

En este sentido la investigacion se propone responder a los interrogantes sobre ¢Qué tipo de
factores estuvieron asociados a los retos de implementacion de la estrategia Colombia
Humanitaria en el municipio de San Juan de Rioseco? Y ¢Cbémo estos factores constituyen serios
retos y desafio para el Estado, cuando se persigue que la politica publica logre dar respuesta

efectiva a las necesidades y probleméticas de las comunidades locales?

Para ello, la investigacion realiza una revision rigurosa sobre el marco de andlisis de la
implementacion de las politicas publicas, identificando los factores mas relevantes y explicativos
que facilitan una efectiva implementacion de la politica. De manera que los analisis se desarrollan
con base en: i) las caracteristicas de la politica; ii) el disefio y formulacion de la politica; iii) el
entorno o contexto social, econémico, politico, etc.; iv) el desempefio de la “burocracia de calle”; v)

las caracteristicas de las agencias implementadoras; y las relaciones inter-intra organizacionales.

De manera que nos va a permitir conocer de cerca las diferentes particularidades y situaciones
presentes al momento de implementar una politica publica en un municipio con caracteristicas

muy similares a los del resto del pais.



2 Introduccién

La investigacion se divide en (6) capitulos,

En el primer capitulo, se realiza el diagndstico de la situacion del problema, sefialando la
incapacidad del estado para atender de manera efectiva las necesidades de la poblacion y los
inconvenientes que viene presentando el gobierno central al momento de implementar sus
decisiones. Ademas, se muestra esta probleméatica para el caso de la respuesta a la emergencia
invernal, evidenciando una serie de problemas relacionados con la implementacién de la
estrategia, en cuanto al registro de los damnificados, la entrega de la ayuda humanitaria, los

desembolsos de los recursos, la coordinacion de las entidades, entre otros.

El segundo capitulo, busca poner en contexto al lector sobre la actual estructura y organizacion
del Estado a nivel territorial, identificando la estructura actual en que se desenvuelve una politica
cuando se lleva a nivel local. En especial, mostrando la evolucién del modelo de descentralizacion
territorial, el estado en que se encuentran y se caracterizan las relaciones intergubernamentales, y

la compleja situacion del municipio.

El tercer capitulo, presenta el marco teérico de la investigacion, identificando y sefialando desde
la teoria de las politicas publicas, en especial desde el marco de la “Implementacion”; la forma
como se ha abordado y se ha tratado de dar respuesta al problema referenciado en la
investigacién. De manera, que se identifica la complejidad del proceso de implementacién de la
politica publica, su campo de accidn y su trayectoria. Asimismo, a través de las categorias
definidas por (Hill y Hupe, 2002), se agrupan los factores explicativos a tener en cuenta para una
efectiva implementacion de las politicas publicas; en especial, cuando se dan en un escenario

local.

En el cuarto capitulo se presenta un resumen general de la respuesta del gobierno nacional ante
la devastacidn del fenémeno de la nifia; la primera parte del capitulo sefiala las consecuencias de
la emergencia invernal 2010-2011, mostrando el consolidado nacional de cifras sobre la poblacion
afectada y damnificada; asi, como las estadisticas de los dafios causados en los sectores
productivos, de servicios sociales, infraestructura, y otros. Posteriormente, la segunda parte del
capitulo, presenta de manera general los componentes y el modelo de respuesta del estado a
través de Colombia Humanitaria. Y finalizamos, presentando las cifras de la poblacién atendida y

la inversion realizada por Colombia Humanitaria.

En el quinto capitulo se detallan las cifras y estadisticas generales de los efectos y estragos
causados por el invierno en el municipio de San Juan de Rioseco; el consolidado de las
inversiones ejecutadas y entregas realizadas en el marco de la estrategia Colombia Humanitaria.
Y se presentan los principales resultados y el andlisis de la implementaciéon de la estrategia
Colombia Humanitaria en el municipio, en el marco del analisis de las politicas publicas. En

especial, se van a identificar los factores mas significativos desde la caracteristica de la politica, el
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disefio y formulaciéon de la estrategia, el entorno y contexto social, politico, econémico, geogréfico
y cultural; las caracteristicas de las agencias implementadoras, el rol de los “Burdcratas de calle” y
las relaciones inter-intra organizacionales (intergubernamentales); que han sido determinantes

para una efectiva implementacion de la estrategia en el municipio.

Finalmente, en el capitulo seis se sefialan las principales conclusiones de la experiencia en el
municipio de San Juan de Rioseco, y se plantean los principales retos y desafios a la hora de
implementar una politica en el nivel local de Estado; y sus implicaciones para resolver de manera

efectiva las necesidades y problematicas de su poblacion.






1. Capitulo 1. Diagndstico del Problema.

1.1 Los desafios del Estado al momento de implement ar las politicas
Publicas.

El actual proceso de implementacion de las politicas publicas en el pais, viene sefialando
dificultades y problemas para el Estado Colombiano, al momento de querer orientar las politicas a
nivel territorial. Como sustento de esta critica, podemos citar los problemas que ha tenido la
implementacién de la Ley de Victimas y Restitucién de Tierras. El informe presentado por la Mesa
Nacional de Organizaciones Afrocolombianas deja en evidencia fallas durante su implementacion,
producto de “la falta de coordinacion interinstitucional entre entidades nacionales, regionales y
entes territoriales; no hay claridad sobre las metas y objetivos establecidos en la normatividad; los
cronogramas o los tiempos establecidos en la ley no se cumplen para la implementacién de los
programas, planes y proyectos; existe falta de recursos (debilidad fiscal y administrativa) para la

implementacion de la politica”. (Duque, 2013: pag.33)

Otro ejemplo que recientemente ha cobrado relevancia es la implementacién del nuevo Sistema
General de Regalias, que de acuerdo con el informe de evaluacién realizado por la Contraloria
General de la Republica, tiene graves deficiencias en la implementacién del nuevo sistema,
trayendo como consecuencia que su ejecucion sea demasiado baja, y presentando serios
obstaculos para el desembolso de los recursos. Como lo sefala el informe: “Para el ente que
ejerce la vigilancia y control fiscal, la ejecucién del sistema es demasiado baja si se tiene en
cuenta que los recursos de regalias buscan "mejorar las condiciones sociales de la poblacion”, en
especial de la mas pobre y vulnerable, por esto los recursos deben estar en manos de los
ejecutores cumpliendo con los objetivos de los proyectos de inversion formulados vy
aprobados”.(CGR, 2013)

Similares criticas y falencias pueden atribuirse al caso de la respuesta del Estado a la Emergencia
Invernal ocasionada por el fendmeno de la Nifia en el periodo 2010-2011, caso que se
profundizard mas adelante. En efecto, present6 deficiencias en la atencion de los afectados y
damnificados durante la ola invernal, y tal como lo sefiala el estudio de la organizacion

internacional de promocion del desarrollo y lucha contra la hambruna (Oxfam), “la respuesta no
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fue del todo satisfactoria por varias razones, entre otras: por la cantidad de personas no atendidas
(hasta un 38,5 por ciento de personas afectadas en municipios de Cérdoba); por la falta de
participacion de decisiones acerca de la ayuda brindada; por la ausencia de medidas enfocadas
en las mujeres y otras poblaciones mas vulnerables y; por la marginalizacién politica de las
instituciones del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD) que — a

pesar de esa falta de apoyo — llevaron la mayor carga de la respuesta”.(Oxfam, 2011: pag. 2)

Dable es concluir quelas respuestas del Estado han venido presentando deficiencias en términos
de inclusién, sostenibilidad, horizontalidad, planeacion, eficiencia y eficacia, especificamente,
cuando éstas se llevan a una poblacién y territorio determinado. (Alzate, 2010). Con el agravante,
gue estas dificultades han puesto en evidencia fallas importantes en la estructura estatal de
respuesta en todos los niveles, y en especial, en lo que se refiere a la capacidad de coordinacion
a nivel nacional y la gestién de respuesta a nivel local en muchos municipios y departamentos del
pais. (Oxfam, 2011).

Esta incapacidad del Estado se hace mas complicada por la debilidad del despliegue territorial del
Estado, como resultado de los insuficientes niveles de coordinacién y subsidiariedad entre los
distintos niveles de gobiernol;que resaltan los limites e incompletos alcances del modelo de la
descentralizacion; y las disfunciones del aparato administrativo, derivadas del debilitamiento
institucional. (Barbosa, 2011).Lo anterior, genera que los espacios de articulacion y coordinacion
entre los diferentes niveles de gobierno se hagan cada vez mas dificiles, enmarcados en un
contexto normativo complejo, con marcado énfasis en medidas de indole fiscal y técnico, bajo una
estricta relacion jerarquica entre los niveles territoriales y de gobierno, con un papel
preponderante del gobierno central; y sin mecanismos fuertes e institucionalizados que permitan
una distribucion de las responsabilidades en términos de coordinaciéon, concurrencia y
subsidiariedad.(Maldonado, 2012).

A la confusa alineacion de los intereses y recursos financieros, técnicos, humanos e
institucionales en los territorios; se suma la interaccién existente entre los actores

gubernamentales, privados y sociales a nivel local, quienes se convierten en los verdaderos

1Estos inconvenientes, ya han sido sefialados por el Departamento Nacional de Planeacién donde las relaciones entre
Gobierno central, Departamentos y Municipios, se han caracterizado; “(1) por ser dispersa, con un enfoque
eminentemente sectorial, sin que medien criterios de racionalidad y eficiencia, ni una visién integral y diferenciada del
territorio; (2) la asignacion de competencias, responsabilidades y recursos ha sido homogénea, sin considerar
particularidades regionales relativas a sus potenciales, necesidades y capacidades administrativas, técnicas y financieras;
y (3) persiste la desarticulacion de esfuerzos de gestién y presupuestales”. (DNP, Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014,
2011)
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responsables de la accion en el territorio. Ademas de las debilidades de capacidad y de gestion en
los niveles locales de gobierno, que conllevan problemas para implementar, con la eficiencia y

eficacia requerida, una buena cantidad de politicas y programas. (Dejusticia, 2011).

Esto plantea serios interrogantes sobre lo que esta sucediendo con el proceso de implementacién
de las politicas publicas en Colombia, en especial, en cuanto a las serias dificultades del Estado
para poner en marcha un conjunto de politicas, programas y estrategias de grandes ambiciones,
gue en ultimas no logran los resultados y/o impactos que se esperarian, y que pudieran dar

solucién a los problemas de la poblacion colombiana. (Lara, 2013).

Asi las cosas, los ciudadanos perciben un Estado incapaz para atender y dar solucion a sus
necesidades, y un aparato gubernamental mas caracterizado por los “cuellos de botella” y el
entramado burocratico al momento de ejecutar la inversion publica e implementar las decisiones;
que redunda en la pérdida por parte de la ciudadania de la confianza hacia sus instituciones
publicas, y la desconexion entre propuestas, politicas y resultados de programas, sefialando los

cambios de direccidn en las politicas implementadas. (Lafuente, Rojas y Agosta, 2012)

1.2 Las deficiencias durante la implementacién de C ~ olombia Humanitaria.

En el mes de Marzo del afio 2011 empezaron a evidenciarse problemas y deficiencias en la
respuesta del Estado para la atencién de la emergencia invernal, en diferentes departamentos y
municipios del pais. Los principales medios de comunicaciéon tanto del nivel nacional como
regional, sefialaban rezagos e irregularidades en la entrega de ayuda humanitaria, duplicidades e
inconsistencias en el registro de los damnificados, demoras en el desembolso de los recursos,
problemas en los disefios de las obras, y falta de coordinacion entre las entidades de los

diferentes niveles de gobierno.

Al respecto, el diario El Espectador sefiald que en el departamento de Cérdoba la “ejecucién era
extremadamente baja, apenas del 0,35%; lo cual implica basicamente que a las comunidades no
les habia llegado la ayuda”. Ademas, los “recursos girados a los entes territoriales del pais solo se
habian comprometido en un 53%".(Quevedo, El Espectador, Abril 2011).Por su parte, el portal de
la Silla Vacia afirmé “en el caso del departamento del Atlantico, por ejemplo, varios se quejaron de
gue las ayudas no eran repartidas a quienes las necesitaran, sino que eran entregadas a las
alcaldias municipales y alli eran usadas para pagar favores politicos o eran entregadas sélo a

simpatizantes de ciertos sectores politicos”. (Uribe, lasillavacia, abril de 2011).
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Igualmente, la revista Semana revel6 que el registro de los damnificados estaba marcado por las
duplicidades e inconsistencias; por ejemplo, “en el municipio de Floridablanca (Santander), el
censo pas6 de 300 familias damnificadas a 1.000. La misma situacion se vivio en La Virginia
(Risaralda), cuyo censo creci6 a 6.000 damnificados cuando antes habia 3.900". (Semana, Marzo
de 2011).

De otro lado, la revista Dinero hizo publico el disgusto de la Federacién Colombiana de
Municipios, debido a que el dinero recaudado por el Gobierno para ejecutar obras de prevencion
invernal no estaba fluyendo adecuadamente. “En total, hay 94 municipios que no han recibido un
peso para prepararse para el nuevo embate del invierno entre septiembre y diciembre. Otros 97
tuvieron que esperar hasta 3 meses para el desembolso de los recursos de la campafia de
Colombia Humanitaria para sus proyectos aprobados. A 83 no se les ha aprobado ningln
proyecto. Y 64 alcaldes coinciden en denunciar que hay excesiva “tramitologia” y muy largas

demoras para girar los dineros”(Dinero, Septiembre de 2011).

En lo que respecta a las obras, como lo sefial6 el diario el Pais, se presentaron también una serie
de inconvenientes dado que existian “obras construidas en el lugar equivocado, otras que nada
tenian que ver con la ola invernal, algunas contratadas antes de declararse la emergencia,
construcciones que nunca nadie vio y casos donde la comunidad se opuso porque resultaban mas
perjudiciales las obras que las lluvias”; lo que posteriormente iria a ser documentado para el
departamento del Valle del Cauca, en especial para los municipios de Calcedonia y Trujillo.
(Céardenas, ElPais: Febrero de 2013).

En igual sentido, el diario el Espectador resefié la falta de coordinacién local, departamental y
nacional con respecto a la construccion de las obras de mitigacién, resaltando que ‘“las
corporaciones auténomas regionales, el Ministerio de Transporte y el Instituto Nacional de Vias
(Invias) no habian sido lo suficientemente &giles para la coordinacion y ejecucion de las obras de
mitigacion”. (Quevedo, El Espectador, Abril 2011). Casos como los de municipios de la zona del
sur del atlantico, para quienes “no se les habia girado ningun recurso porque Colombia
Humanitaria y los alcaldes no lograron ponerse de acuerdo en los proyectos que debian ser

priorizados”.(Herran, EIEspectador, Mayo de 2011).

Asimismo, se sefialaron problemas en cuanto a las debilidades manifiestas en las capacidades

institucionales y de gestién de los municipios afectados®. En este sentido, Velasquez (2013),

2La misma Colombia Humanitaria, reconocié los problemas en la capacidad institucional y de gestion. “En total, 29
Gobernaciones y mas de mil alcaldias hicieron parte del Modelo, en su mayoria entidades territoriales con bajisimos
indices de desempefio y poca capacidad de gestion”(Zapata,2013) El informe de la Defensoria del Pueblo, sobre la
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afirmo “al momento de la implementacion de la estrategia muchos de los municipios son fragiles, y
no tienen una institucionalidad fuerte. Y al Departamento y al Fondo les ha tocado
acompanarlos”.(Velasquez, lasillavacia, Febrero de 2013). Ademas, como lo sefialo Héctor Pabon,
Director de Fonvihuila, para el diario el Lider, “existe debilidad institucional en los municipios y
baja capacidad operativa para presentar la informacion oportunamente y presentar proyectos.
Aunque existen recursos del Gobierno Nacional, los municipios deben garantizar los lotes y a la

fecha las localidades no cuentas con lotes, ni recursos para comprarlos”. (Ellider, Junio de 2011).

Todas estas dificultades expresadas irian a encontrar asidero en los informes especiales de
seguimiento en tiempo real a los recursos destinados a la emergencia invernal elaborados por la
Contraloria General. Para el mes de marzo, el maximo ente de control fiscal evidencié riesgos
durante la implementacion de la respuesta, en razén a falencias encontradas en la calidad,
oportunidad y veracidad de la informacién, la falta de coordinacién entre los entes nacionales y
territoriales, los altos costos de intermediacion, y fallas en el censo de damnificados. (CGR, Marzo
2011).Hacia junio de 2011, los informes sefialaban dificultades en la aprobacion de nuevas
solicitudes de giro para proyectos de obras menores y contencidn de cuerpos de agua; falta de
control de las alcaldias, las gobernaciones y el Fondo Nacional de Calamidades. (CGR, Junio
2011).

En el mes de diciembre del mismo afio, aunque se mostraban algunos avances en la ejecucién; la
Contraloria mantuvo las recomendaciones a las entidades del orden nacional de ejecutar con
mayor celeridad los programas y proyectos a su cargo, para la atencién y rehabilitacién de las
zonas afectadas. El ente sefal6 que “a la fecha los recursos girados que se encuentran en
ejecucion (han sido desembolsados) son el 62,5%. Sin embargo, los recursos desembolsados
solo corresponden al 26,2% de los aprobados por la Junta Directiva del Fondo Nacional de

Calamidades - Subcuenta Colombia Humanitaria”.(CGR, Diciembre 2011)

La Contraloria clasifico esta serie de deficiencias, en cuanto a las debilidades en la gestion de las
instituciones y/o entidades dentro del sistema, y en los principales problemas de los procesos

llevados a cabo para la respuesta y atencién de la emergencia.

emergencia invernal, concluye que la debilidad institucional y la falta de experiencia a nivel territorial se constituyeron en
razones importantes para responder de forma inmediata a las necesidades y situaciones después de la emergencia
invernal. (Defensoria, 2011)
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Figura 1. Debilidades en la gestidon de las instituc  iones dentro del Sistema

» Falta de claridad y comunicacion en las directrices para la ejecucion oportuna de los
recursos, de parte del Fondo Nacional de Calamidades.

= Falta de celeridad en el disefilo y desarrollo de la fase de rehabilitacién y
reconstruccion, de parte del Fondo Nacional de Adaptacion.

= Demoras e imprecisiones en el proceso de elaboracion de los registros Unicos de
damnificados, bajo la responsabilidad del Departamento Administrativo de Estadistica
(DANE).

= Debilidades en la coordinacion para el manejo y mitigacion ambiental en las zonas
afectadas, de parte de las Corporaciones Auténomas Regionales (CARSs)

* Inconvenientes con los operadores, debido a que las comunidades no estan
recibiendo con oportunidad y periodicidad las ayudas humanitarias

Fuente: Contraloria general de la Republica, 2011

Las principales debilidades en la gestién resaltaron los problemas de las entidades del orden
nacional, regional y local; asi como las de los operadores en el cumplimiento de sus
responsabilidades, en el manejo y atencién de la emergencia. De otro lado, las debilidades en el
proceso; estuvieron asociadas a la falta de verificacion de la informacion necesaria para una
oportuna toma de decisiones; inconvenientes con los requisitos para la presentacion de proyectos,

e irregularidades en la entrega de ayuda por parte de los operadores.

Figura2. Debilidades en el proceso de atencion del a Emergencia Invernal
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En este proceso falta
verificacionde la informacion

Se presentan algunas dificultades

en la presentacién de los proyectos Solicitud de ayudas
para obras menores debido (Alcaldias)

al rigor de los requisitos

Existen fallas en el
levantamiento de los censos

En este proceso falta o
verificacionde la informacion

Algunos operadores han presentado
irregularidades en las entregas

En algunos casos aln no se ha
contratado interventoria

Compran

Distrubuyen
Verifican entrega
Acompanan en alojamientas

Recepcion de ayudas

La principal alerta que cobija todo el proceso es que e
o la informacién utilizada para la toma de decisiones (Comunidad afectada)
carece de calidad vy oportunidad.

Fuente: Informe Contraloria General de la Republica, 2011

Ademas, las funciones de advertencia® de la misma Contraloria identificaron las dificultades de la
implementacién de la respuesta de atencion a la emergencia invernal en los entes territoriales.
Como lo muestra la figura 3, el 62% de estas funciones, fueron hechas a los municipios y

departamentos del pais.

Advertir sobre operaciones y procesos en ejecucion para prever graves riesgos que comprometan el patrimonio publico y
ejercer el control posterior sobre los hechos asi identificados.
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Figura3. Distribucién de la s funciones de advertencia

B CARs W Entes Nacionales M Entes Territoriales

CGR, 2012

De esta forma, las deficiencias en la entrega de la ayuda humanitaria, la falta de claridad en el
ndmero de damnificados por la ola invernal, las demoras de los desembolsos, los inconvenientes
en las obras de rehabilitacion, reparacion y reconstruccion, las debilidades de gestion y
coordinacion de las entidades nacionales, regionales y locales, entre otros; constituyeron ejemplos
incuestionables de la complejidad del proceso de implementacion de la estrategia en el nivel
territorial del Estado, y van a determinar los desafios del Estado, al momento de hacer efectiva

esta estrategia en el nivel local.



2. Capitulo 2. Contexto Territorial del Estado Colo  mbiano.

Para ayudar al lector en la comprension del problema y de los alcances mismos de la
investigacion, se hace necesario caracterizar el despliegue territorial del Estado, que va a
determinar la estructura en la cual, actualmente se vienen implementando las politicas publicas en
el nivel local. Asi, se sefialara la evolucion del modelo de descentralizacion territorial y su
desarrollo normativo en materia de competencias y recursos, el estado de las relaciones
intergubernamentales entre los diferentes niveles de gobierno, que conlleva las funciones de
coordinacién, subsidiariedad y concurrencia entre el gobierno central, los departamentos y
municipios; y la situacién del municipio, como entidad territorial fundamental del Estado,
sefialando las atribuciones otorgadas a partir de la reforma constitucional de 1991 y los
desarrollos normativos posteriores; factores estos que ciertamente determinan unos alcances
politicos, administrativos y fiscales, para la efectiva manifestacion territorial del Estado y para el

cumplimiento de las acciones de gobierno.

2.1 Evolucién de la Descentralizacion territorial.

De acuerdo con Estrada (2007), el desarrollo de la descentralizacion territorial, ha estado marcado
por tres momentos. El primero, iniciado con las reformas de la ley 14 de 1983, “donde se
produjeron medidas en torno a la eleccién popular de los alcaldes, el aumento de las
transferencias y la asignacion de responsabilidades en sectores basicos”. El segundo, inicia con
“la reforma constitucional de 1991 que establecié la eleccion popular de gobernadores, incluy6 en
la constitucién la participacion municipal en los ingresos corrientes y transfirié el situado fiscal a
los departamentos, aspectos reglamentados en detalle por la primera ley organica de
competencias y recursos” Y un tercer momento, que surge a partir “la reforma constitucional de
2001 que creo el sistema general de participaciones”, y que da prevalencia a las caracteristicas

técnicas Yy fiscalistas de la descentralizacion territorial. (Maldonado, 2012).

En el primer momento, la descentralizacion territorial se puso en marcha a través de la ley 14 de
1983 que, establecié nuevas normas sobre avallo catastral, impuesto predial e impuesto de renta,
con la intencion de fortalecer el recaudo de recursos propios de las entidades territoriales. Se

expidid la ley 11 de 1986, que “dictd normas sobre el estatuto basico de la administracion
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municipal y la participacion de la comunidad en el manejo de los asuntos locales” (Gutiérrez,
2010: pag. 14). Posteriormente, se promulgé la ley 12 de 1986, con el objetivo de fortalecer los
fiscos municipales y reglamentar la cesion del IVA a los municipios de manera creciente. Ademas,
“por medio del decreto 077 de 1987 se definieron las competencias en los municipios”. (Estrada,
2007:pag 147).

Ademas, durante este primer momento inicié la eleccion popular de alcaldes, mediante el acto
legislativo 01 de 1986, permitiendo un avance desde el plano politico de la descentralizacion y
ampliando los canales democraticos en el territorio del pais. De esta manera, durante este periodo
se fortalecid y reforzd el papel de los municipios como unidades basicas de la organizacion
territorial, y se legisl6 en materia fiscal, politica y administrativa, dando impulso a los entes
territoriales locales, y a la necesidad del fortalecimiento de las competencias y autonomias para la

prestacion de los servicios sociales en el territorio.

El segundo momento, inicia con la expedicién de la Constitucion de 1991, norma fundamental en
la cual, desde el preambulo y como lo dispone el articulo primero, el Estado se organiza“...en
forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales (...)".
Norma que sera desarrollada a través del reconocimiento formal de la estructura descentralizada
del Estado y el papel de las entidades territoriales como figuras politico administrativas, que en el
articulo 286 de la Carta Politica seran clasificados como “los departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas”; y que posteriormente son identificados como sujetos de
derechos, tal como lo dispone el articulo 287:“Las entidades territoriales gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran
los siguientes derechos:1. Gobernarse por autoridades propias; 2. Ejercer las competencias que
les correspondan; 3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones; y 4. Participar en las rentas nacionales.”. Se otorga de esta forma,
un conjunto de derechos con relevancia para el desenvolvimiento del Estado, reconociendo una
autonomia regulada entendida en el autogobierno (autoridades propias), competencias y

administraciéon de recursos fiscales de estos entes territoriales.

Asi mismo, “la descentralizacion fiscal fue tratada directamente en el titulo XIl, capitulo 4 (del
régimen econémico y de la hacienda publica) y en los articulos 356 al 364”. (Gutiérrez, 2010, pag.
15). En este apartado de la Constitucion, se desarrollaron disposiciones referidas a la entrega de
un porcentaje de los recursos corrientes de la nacion a los departamentos a través del situado
fiscal; el ejercicio de la propiedad sobre los bienes y rentas tributarias y no tributarias de los entes

territoriales; y la explotacién econdmica de las regalias por parte de las entidades territoriales.
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En materia de descentralizacion politica, “la Constitucion de 1991 amplié la eleccién de
mandatarios subnacionales a la de gobernadores, expandié vigorosamente la descentralizacion
politica, y la at6 de manera clara y distinta a diversas formas de participaciéon ciudadana”.
(Gutiérrez, 2010). En esta medida, los articulos 103 y 270 de la C.P, establecieron las bases para
la creacion de mecanismos democraticos de representacion en las diferentes instancias de
participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion publica. Y, se establecio la eleccion
popular de gobernadores, a través del articulo 260: "Los ciudadanos eligen en forma directa
Presidente y Vicepresidente de la Republica, senadores, representantes, gobernadores,

diputados, alcaldes (...).

Como lo sefiala Gutiérrez (2010), a partir de la constitucion de 1991 se lograron avances
importantes en materia de la descentralizacién territorial, especificando las disposiciones en
materia de organizacion territorial del Estado, y el papel preponderante a las entidades
territoriales, como unidades politico-administrativas en las que se deben prestar los servicios
publicos en condiciones de eficiencia, eficacia, equidad y sostenibilidad®. Ademas, “se estableci6
la posibilidad de crear provincias y regiones, se organizo el sistema nacional de planeacion, y se
asignaron mas recursos a favor de los departamentos y municipios dependiendo de los ingresos
corrientes de la nacion”. (Estrada, 2007) Y se “amplié en el tiempo el régimen de transferencias
gue estaba vigente, le dio a provincias y regiones el caracter de entidades territoriales y

constitucionaliz6 la autonomia”. (Castro, 2007).

En los afos siguientes, en materia administrativa y de servicios, “la Ley 60 de 1993 y otras leyes
posteriores, fueron fijando tanto las competencias de los municipios y departamentos, como los
porcentajes de gasto que podian ser asignados a diferentes rubros como educacion, salud,
saneamiento y otros gastos.”(Leyva, 2011). Por su parte, el sistema de transferencias quedo
conformado por el situado fiscal(SF) y la participacion de los municipios en los ingresos corrientes
de la Nacion (PICN), que de manera proporcional repartia los ingresos corrientes del nivel central
y el cual debia ser invertido de la siguiente manera: “...en educacién, el 30 por ciento. En salud, el
25 por ciento. En agua potable y saneamiento basico, el 20 por ciento, En educacion fisica,
recreacion, deporte, cultura, y aprovechamiento del tiempo libre, el 5 por ciento. En libre inversion,

el 20 por ciento”

4 i o o . -
La concepcién del proceso de descentralizacion permitiria un mejor uso de los recursos publicos y una
atencién mas oportuna de los gobernantes hacia las necesidades o problematicas locales.
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De esta manera, se reconoci6 a las entidades territoriales para el caso especifico de municipios y
departamentos, una serie de atribuciones, derechos y competencias, y al mismo tiempo, se
establecieron normas en materia politica, administrativa y fiscal, permitiendo un dinamismo del
modelo de descentralizacion, iniciado en la década de los ochenta. Al respecto, Castro(1997),
formulé que los cambios mejoraban la situacién fiscal y administrativa de las entidades
territoriales. Primero, porque mejoraban su capacidad tributaria e incrementaban las
transferencias y regalias. Segundo, porque se les devolvia competencias y atribuciones que por

su naturaleza y alcances eran de caracter regional y local”.

Los avances de la descentralizacion, durante buena parte de los afios 90 se sustentaron en el
desarrollo normativo de medidas que profundizaban el papel de los entes territoriales, y el enfoque
descentralizado en sectores como la Salud, la Educacion, el Agropecuario; y disposiciones que
permitian el desarrollo de una autonomia territorial, como el caso de los Planes Locales de
Desarrollo y los Planes de Ordenamiento Territorial. Ejemplo de ello, se da a través de la ley 100
de 1993, “Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras
disposiciones”, la ley 101 de 1993 “ Ley General de desarrollo Agropecuario y Pesquero”; ley 115
de 1994, “por la cual se expide la ley general de Educacion”; ley 134 de1994, “por la cual se dictan
normas sobre los mecanismos de participacion”; ley 136 de 1994, “por lo cual se dictan normas
tendientes a modernizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios”; ley 152 de 1994,
“por la cual se establece la ley organica del plan de Desarrollo”; la ley 358 de 1997, “por la cual se
reglamenta el articulo 364 de la constitucion y se dictan otras disposiciones en materia de
endeudamiento; la ley 338 de 1997, “por medio de la cual se modifica la Ley 9°de 1989 vy la Ley

2°de 1991 y se dictan otras disposiciones ”; entre otras.

El tercer momento de la descentralizacion, se da bajo una marcada orientacion fiscal y con el
objetivo de frenar el endeudamiento de las entidades territoriales. Como lo afirma Planeacion
Nacional “se previeron una serie de medidas que les permiten disponer de mayores recursos para
poner en marcha procesos de saneamiento fiscal y por ende una mayor autonomia fiscal” ( DNP,
2005). Esto se origind con la entrada en vigencia en el afio 2000, de la ley 617, que establecio
unos topes para los gastos de funcionamiento con relacidon a sus ingresos corrientes de libre
destinacion; clasificé las entidades de acuerdo con la capacidad de generar ingresos propios y

endurecio los requisitos para la creacion de municipios.

Asimismo, mediante el acto legislativo 01 de 2001, “se modificé la férmula para calcular los
recursos que debian ser cedidos a municipios y departamentos; se abandoné su relacién con los
recursos corrientes de la nacién y se reemplazaron por un ajuste segun la inflacion. También, se

cambi6 la nomenclatura de situado fiscal por el de sistema general de participaciones” (Estrada,
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1997:pag. 148). Esta reforma, implicé un cambio al régimen de transferencias, definida en la ley
60 de 1993, a través de la ley 715 de 2001, que establecié una nueva férmula para la distribucion
de recursos, y en consecuencia, la participacion quedé definida en los siguientes términos “ para
el sector educativo corresponderd al 58.5%, la participacion para el sector salud correspondera al

24.5% la participacion de propdsito general correspondera al 17%"(Ley 715, 2001).

Posteriormente, mediante el Acto Legislativo 04 de 2007 y la ley 1176 de 2007, se modificaron los
articulos 356 y 357 de la Constituciéon de 1991, reformando la distribucién del Sistema General de
Participaciones asi; “Un 58.5% corresponderd a la participacion para educacién. Un 24.5%
corresponderd a la participacion para salud. Un 5.4% corresponderd a la participacion para agua
potable y saneamiento basico. Y un 11.6% correspondera a la participacion de propdsito general”.
Ademas, la ley, “le otorgd al gobierno nacional la competencia para crear una estrategia de
monitoreo, seguimiento y control integral al uso que hacen las entidades territoriales de los

recursos del Sistema General de Participaciones (SGP)” (Leyva, 2011: pag. 230).

Tabla 1. Resumen de las principales normas sobre la  descentralizacién Territorial

Periodo Normas Alcances

El propésito fue fortalecer los fiscos municipales mediante
la reestructuracion de varios impuestos en su base

Ley 14 de 1983 gravable y su tasa de liquidacion, entre otros, el predial,
industria y comercio, circulacion y transito, y al consumo
de licores.

Sobre las regiones de planificacion. Se faculta al
presidente de la republica para reorganizar el

Ley 22 y 76 de 1985 departamento administrativo de intendencias y comisarias,
modificar el régimen administrativo, contractual y fiscal en
estas entidades territoriales

Incremento de las transferencias, modernizacion y

Momento 1: L o
1983-1991 Ley 3,11,12 y 23 de 1986 amp!le_\mon de las bases _gravables de_varlos |mpue_st9§
municipales. El porcentaje del IVA cedido a los municipios
era creciente.
Acto legislativo 01 de 1986 Eleccion popular de Alcaldes.
Cadigo de régimen departamental y municipal.
Decreto 1222, 1333, 3152, Organizacion administrativa de las Corporaciones
3270 Autonomas Regionales. Relativo a la creacion de los
consejos de rehabilitacion.
Decreto 077 de 1987 Definié el trasladg de compepenmgs ple los municipios,
como la prestacién de servicios publicos.
Decreto 951 de 1989 Reglamentacioén de la descentralizacion
Organizacion del Estado en Republica Unitaria, con
Momento 2: | Articulo 1,286,287, 386,357 | vt S e enicaces tertoriales
1991-2000 C.P.1991 ) 9 Y

asigna una serie de derechos para ellas. Prevé de manera
general, la distribucién de recursos y competencias.
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Defini6 las competencias de los tres niveles de gobierno y
Ley 60 de 1993 les asigné los recursos necesarios para que las entidades
territoriales pudieran cumplir sus funciones
constitucionales.
Ley 100, 101 de 1993 Sistema de .Segurldad Social Integral. Desarrollo
Agropecuario y Pesquero.
Ley General de Educacion. Disposiciones sobre
Ley 115, 134, 142, 152, 160 mecanismos de participacion. Régimen de servicios
de 1994 publicos. Ley Orgéanica del plan de desarrollo. Sistema
nacional de reforma agraria y desarrollo rural.
Se fija topes al endeudamiento territorial. Se modifica las
Ley 358 y 388 de 1997 normas vigentes sobre temas urbanos y reglamenta los
planes de ordenamiento territorial.
Control al endeudamiento local. Creacion del Fondo de
Pasivos Pensionales de las Entidades Territoriales
Ly size Iney s el tze (Fonpet). Facilitacion para la reestructuracion de la Deuda
Publica Territorial.
Ley 617 de 2000 Nor.mas.tenq!entes a fortalgcgr la de;centrahzamon yla
racionalizacion del gasto publico nacional.
S Se modifica la formula para calcular los recursos que
ﬁgtgolbelglslatlvo Ly lEy il deben ser cedidos a los municipios y departamentos. Se
crea el Sistema General de Participaciones(SGP)
Acto legislativo 04 y ley 1176 | Reforma la distribucion de recursos del Sistema General
de 2007 de Participaciones
Utilizacion por los municipios y departamentos de las
Momento3: Ley 1283, 1297, de 2009 participaciones. Normas tendientes a modernizar la

2000-nuestros
dias

organizacion y el funcionamiento de los municipios

Ley 1378, 1393 de 2010

Cesion del IVA de licores a cargo de las licoreras
departamentales. Se definen rentas de destinacion
especifica para la salud.

Ley 1454 y Acto Legislativo
05 de 2011

Normas organicas sobre ordenamiento territorial.
Reforma al Sistema General de Regalias.

Ley 1530y 1551 de 2012

Regulacion yfuncionamiento del Sistema General de
Regalias. Normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los municipios.

Ley 1617 de 2013

Régimen para los Distritos Especiales.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de las memorias del seminario 20 afios de la descentralizacion
en Colombia y Normatividad del vinculo web dela Presidencia de la Republica.

Este desarrollo normativo, ha orientado el proceso de descentralizacion hacia la consolidacién de

un sistema unitario con baja autonomia, en el que la determinaciéon de

la asignacion de los

recursos transferidos corresponde a la ley y no a las decisiones internas de las entidades
territoriales. Ademas, puede afirmarse, que los avances en materia de descentralizacién bajo
estas medidas se interrumpieron, ya que aunque se mantuvieron las mismas competencias y
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funciones para las entidades territoriales, la vision fiscalista del gobierno central®, se tradujo en
recortes de transferencias y en la re-centralizacion en la asignacion de las competencias, recursos

y poderes por parte del gobierno central.

2.2 El estado de las Relaciones Intergubernamentale  s.

El estado de las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno, guarda una estrecha relacion
con las dinamicas del proceso de descentralizacion y las principales reformas llevadas a cabo
desde la década de los ochenta. De esta manera, (Hinestrosa; 2007), resume el estado y

evolucion de las relaciones intergubernamentales de la siguiente manera:

“La reforma municipal de 1986 produjo asi un modelo polarizado de relaciones
intergubernamentales, en el que el gobierno central y los municipios se ubicaron en los extremos
de la relacion y los departamentos quedaron de alguna manera al margen de la distribucion de
competencias y recursos, con muy poca visibilidad en el contexto de las decisiones
gubernamentales y desempefiando un papel secundario en la gestiébn de lo publico. “La
constituciéon de 1991, estableci6 un modelo relativamente equilibrado de relacién entre los
distintos niveles de la administracion publica, bajo los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad. Y a partir de 2001, se afianz6 un modelo de “equilibrio jerarquico” en las
relaciones intergubernamentales; donde el gobierno central gané una importante cuota de poder
de decision en el disefio de politicas, concentro recursos y gano atribuciones para ejercer un

control desde arriba”. (Hinestrosa; 2007: pag. 39)

En esta medida, a partir de la Constitucion de 1991, se persigue una armonizacion de las
relaciones entre los diferentes niveles de gobierno, estableciendo disposiciones en materia de las
competencias, para lo cual, en el articulo 288, se dispuso que fuera una ley organica la que
estableciera la distribucion de éstas. “La ley organica de ordenamiento territorial® establecera la
distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales”. Y se establece que

dichas competencias debian enmarcarse bajo [...] “los principios de coordinacién, concurrencia y

5En esta medida, el DNP expresa un gran interés en “el fortalecimiento de los ingresos y la racionalizacion de los gastos”
(DNP, 1998: 231), dado que en sus andlisis se identifica un gran problema en la “separacién de las decisiones de gasto, de
las decisiones sobre impuestos” (DNP, 1998: 231), sefialando que el problema era también de esfuerzo fiscal local. Esto
muestra que empieza a aparecer dentro del DNP una visién critica de la manera como se venia desarrollando la
descentralizacion, la cual estaba limitada a aspectos econdémicos e ignoraba asuntos relacionados con la gestion publica y
la parte politica. En esta nueva vision critica del DNP se puede reconocer la influencia del famoso articulo de Prud’homme
(1996) que fue diseminado por el Banco Mundial para iniciar la revision de las reformas descentralizadoras a mediados de
los noventa en América Latina. En términos generales, la linea del articulo y la del DNP empieza a ser la de crear limites y
controles fiscales para racionalizar el proceso. (Leyva,2011,pag 228)

®La ley orgénica tard6 veinte afios en ser formulada mediante la ley 1454 de 2011, por lo que fue remplazada inicialmente
en la fijacion de competencias por la Ley 60 de 1993, entre otras.”
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subsidiariedad en los términos que establezca la ley”.

Asimismo, el articulo 298 de la Constitucion, dio atribuciones a los departamentos en materia de
[...] coordinacion, de complementariedad de la accién municipal, de intermediacion entre la
Nacion y los Municipios y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las
leyes.”; recogiendo elementos establecidos en el Codigo de Régimen Departamental, que incluia
dentro de las funciones generales de los departamentos: cumplir funciones y prestar servicios

nacionales, o coordinar su cumplimiento y prestacion [...] (Maldonado, 2012)

Sin embargo los avances en este sentido, no tendrian los alcances esperados. Como sefiald
Leyva(2011), los departamentos tendrian pocos incentivos para crear esquemas colaborativos con
los municipios y con la Nacion; convirtiéndose, en competidores directos de los municipios, en la

asignacion de competencias y recursos.

A través, de la ley 60 de 1993, se establecid la distribucion de competencias y funciones de
coordinacién y concurrencia, entre los diferentes niveles de gobierno, mas exactamente en los
sectores de Educacion, Salud y Agua Potable. En esta norma, se dispuso, a través de la
certificacion de los municipios, que la distribucién de competencias y transferencias “no seria
efectuada si los entes territoriales no contaban con unos requisitos minimos, los cuales no
pasaban de ser una serie de ajustes menores para poder alojar las nuevas responsabilidades”
(Leyva, 2011: pag 229). Ademas, se otorgaron a los departamentos competencias para [...]"la
armonizacion de las actividades de los municipios entre si y con el departamento y contribuir a la
prestacion de los servicios a cargo de los municipios” (Ley 60 de 1993, articulo 3);y se reformaron
la estructura y funciones del Departamento Nacional de Planeacion y del Ministerio de Educacion

Nacional, en cabeza del nivel central.

Sin  embargo, esta ley quedd en deuda con el fortalecimiento de las relaciones
intergubernamentales, como lo ha sefialado (Leyva, 2011), ya que “Esta ley no hizo mayor
mencion del asunto de la coordinacién, mas alla de siete menciones puntuales, cuatro de ellas
relacionadas con la coordinacion interministerial a nivel de la nacion y las restantes con el rol muy
vago de los departamentos como “instancia de intermediacién entre la Nacién y los municipios”
(Ley 60 de 1993, Articulo 3).

Posteriormente, la coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno se definiria especialmente
a través de la articulacion de los planes de desarrollo, como lo previ6 la ley 152 de 1994, que
reglamento los mecanismos de coordinacion entre los planes nacionales, los departamentales y

los municipales. De esta manera, se establecié la coordinacién como un principio general, segun
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el cual “Las autoridades de planeacion del orden nacional, regional y las entidades territoriales,
deberan garantizar que exista la debida armonia y coherencia entre las actividades que realicen a
su interior y en relacidon con las demas instancias territoriales [...]( Ley 152 de 1994, articulo
3).Aunado a lo anterior, mediante la ley 199 de 1995, al Ministerio de Gobierno se le cambio el
nombre por el de Ministerio del Interior, otorgandole facultades expresas referidas a las relaciones
entre la Nacion y las entidades territoriales en materia de la politica de descentralizacion y el

desarrollo institucional.

A partir del afio 2000, “se resalta un papel mucho mas activo del Departamento Nacional de
Planeacién, en las relaciones intergubernamentales, a través de la formulacion del indice de
desempeifio fiscal”. (Leyva, 2011), acompafiado, por medidas en materia de ajuste fiscal y las
reglamentaciones de responsabilidades y facultades para algunos sectores. De esta manera, las
relaciones entre el gobierno central y las entidades territoriales, se caracterizan por presentar una
distribucion detallada entre los tres niveles de gobierno en educacion, salud y agua potable y

saneamiento basico; desconociendo los demas sectores. (Maldonado 2012).

A través de la ley 715 de 2001, se establecen disposiciones en materia de las competencias
sectoriales de los entes territoriales y la distribucion de recursos a través del Sistema General de
Participaciones. Como lo ha planteado (Maldonado, 2012), “en esta ley se presenta una relacién
de finalidades de gasto autorizadas a los municipios, pero no una precision de la responsabilidad
de cada uno de los niveles de gobierno”. O como lo sefiala, (Leyva, 2011), “a pesar de todas estas
atribuciones no existen espacios de coordinacion institucionalizados entre la Naciéon y los
departamentos, y entre estos Ultimos y los municipios. Asi, todo se reduce a una serie de

acuerdos bilaterales y normas débiles de control.”

A su vez, a partir de este periodo se da una mayor “jerarquizacion” de estas relaciones, otorgando
a los ministerios [...] “que, de acuerdo con las politicas y las particularidades de cada servicio,
podrian establecer los estandares técnicos y administrativos para que cada entidad territorial
asumiera con eficiencia las competencias que le asigne la ley”. De igual forma, se desarrollaron
una serie de incentivos, como el caso de “estimulos fiscales para los municipios, distritos y
departamentos [...] previa evaluacion del cumplimiento de metas y estandares de eficiencia,
calidad y coberturas para cada sector, conforme al reglamento que expida el Gobierno Nacional”,
creando una competencia entre las entidades territoriales por la asignacién y distribucion de
recursos, mas no medidas claras de armonizacibn y coordinacion de las relaciones

intergubernamentales.
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De esta manera, se impuso un esquema piramidal en el que los entes subnacionales quedaron
subordinados a las decisiones del gobierno central, convirtiéndose en algunos casos, en meros
ejecutores, y en otros en beneficiarios, de politicas y programas nacionales. De acuerdo con
Leyva, “se nota una tendencia muy marcada a tratar de refinar la canasta de reglas formales
desde un punto de vista fiscal y técnico, sin que esto haya tenido una contrapartida en los
aspectos formales de la coordinacién—relaciones intergubernamentales; concluyendo, quela
coordinacién intergubernamental en Colombia estd ausente de mecanismos fuertes e

institucionalizados.’

2.3 La Situacion del Municipio: la realidad Local.

Con las reformas de los ochenta® y la propia Constitucién de 1991, se consagré al municipio como
la entidad fundamental de la division politica administrativa del Estado, la cual, de acuerdo con el
régimen unitario y de descentralizacién, gozaria de autonomia y de capacidad para prestar los
servicios publicos que le determinara la ley, la construccion de las obras que demandara el
progreso local, el desarrollo de su territorio, la participacién comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes. (C.P. Art 311).

Durante los primeros afios de la década de los noventa, se otorgé un reconocimiento a la figura
juridica de los municipios, devolviendo atribuciones y funciones relacionadas con la orientacion de
los recursos financieros, econémicos y humanos a nivel local. (Santana, 2007). Asi, al municipio le
correspondi6 la prestacion de los servicios publicos basicos, como la educacion, salud, acueducto
y alcantarillado, entre otros. (Estrada, 2007). Estas atribuciones y competencias, fueron
acompafiadas de un crecimiento de los recursos a ellos asignados, mediante las transferencias
establecidas por el gobierno central. Esto se reflejd, en la ley 60 de 1993, que determind que los
recursos transferidos a los municipios deberian distribuirse entre sectores, segln porcentajes
definidos en la propia norma, asi: 30% para educacion, 25% para salud, 20% para acueducto y

alcantarillado, 5% para cultura, recreacion y deporte. (Maldonado, 2012, pag. 90).

7EI mismo autor, toma como ejemplo las figuras de los “consejos comunales” y el desarrollo de una institucionalidad como
el caso de Accion Social; que repercute considerablemente en las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno. “De
esta manera, en Colombia el hecho de que el Presidente mismo tenga que bajar a los municipios para micro-gobernar o
que la nacién deba montar procesos que son paralelos a los municipios, como el caso de Accién Social, no es el resultado
de una institucionalizacién de las RIG sino, mas bien, muestra del surgimiento de un proyecto de RIG competitivas desde
la Presidencia”. (Leyva, 2011:pag 238)

8Sc’>lo a fines del siglo XX, a mediados de los afios ochenta, se empezaron a tomar decisiones orientadas a superar la
problematica creada por el centralismo. Entre ellas, el Acto Legislativo 01 de 1986 y las leyes14 de 1983, 22 y 76 de 1985

y 3, 11, 12 y 23 de 1986, que ordenaron la eleccién popular de alcaldes, incrementaron las transferencias y modernizaron
municipios. ( Castro, 2007:pag 114)
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Posteriormente, con la ley 136 de 1994 se dictaron normas tendientes a modernizar la
organizacioén y el funcionamiento de los municipios, estableciendo funciones en materia de la
prestacion de los servicios publicos, el ordenamiento y planificacion del territorio, la participacion

ciudadana, el mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes, entre otros.

Tabla 2. Funciones asignadas al municipio

1. Administrar los asuntos municipales y prestar los servicios publicos que
determine la ley.

2. Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el
progreso municipal.

3. Promover la participacién comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes.

4. Planificar el desarrollo econdémico, social y ambiental de su territorio, de
conformidad con la ley y en coordinacién con otras entidades.

5. Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educacion, saneamiento

Funciones . . P S o S
establecidas al ambiental, agua potable, servicios publicos domiciliarios, vivienda, recreacion y
municipio deporte, con especial énfasis en la nifiez, la mujer, la tercera edad y los sectores

discapacitados, directamente y en concurrencia, complementariedad vy

coordinacion con las demas entidades territoriales y la Nacién, en los términos

que defina la ley.

Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y del medio ambiente.

Promover el mejoramiento econdémico y social de los habitantes del respectivo

municipio.

8. Hacer cuanto pueda adelantar por si mismo, en subsidio de otras entidades
territoriales mientras estas provean lo necesario.

9. Las demas que le sefialen la Constitucion y la ley

No

Fuente: Ley 136 de 1994.

Sumado a esto, a partir de esta norma los municipios® se clasificaron en categorias segin su
tamafio poblacional y sus recursos fiscales propios. Norma que luego fue modificada por la ley
617 de 2000, estableciendo requisitos mas rigurosos para la creacion de nuevos municipios; asi,
para crear un municipio este debe tener como minimo 14.000 habitantes (antes el limite fijado en
la ley 136 de 1994 era de 7.000 habitantes), e ingresos corrientes anuales de libre destinacion
como minimo de 5.000 salarios minimos mensuales (cifra equivalente en 2010 a $2.500 millones
0 US1.250.000). (Maldonado, 2012).

Tabla 3. Categorizacion de los Municipios

Ley 136 /94 Ley 617/00
Categoria Poblacién ( Hab) Ingresos( SMLM) Poblacién Ingresos
Especial >500.001 > 400.000 = =
Primera 100.001-500.000 100.000-400.000 = =

9En la actualidad, el pais cuenta con 1.102 municipios, 6 de categoria especial; 16 de primera, 16 de segunda, 19 de
tercera, 25 de cuarta, 25 de quinta, 996 de sexta.
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Segunda 50.001-100.000 50.000- 100.000 = =
Tercera 30.001-50.000 30.000- 50.000 = =
Cuarta 15.001-30.000 15.000-30.000 20.001- 30.000) (25.000-30.000
Quinta 7.001-15.000 5.000-15.000 10.001-20.000 15.000-25.000

Sexta < 7.000 <5.000 <10.000 <15.000

Fuente: Elaboracion propia, con informacion Ley 136/94 y ley 617/00.

Con el desarrollo de estas atribuciones, se dinamizo el papel del municipio como el centro de las
relaciones econdmicas, sociales y politicas. Para (Castro, 1997) “la mayoria de los municipios
analizados™ hizo progresos notables en la prestacién de servicios esenciales para sus habitantes;
el incremento de recursos a disposicidn de los entes locales se reflejé en mayor cobertura de los
servicios, la construccion y mantenimiento de vias mostraron gran dinamismo; el aumento de la
atencion a los sectores sociales mas desprotegidos y a las zonas rurales se evidencid”. (Castro,
1997: pag. 116). Podemos afirmar entonces que durante este periodo se dio un crecimiento del
nivel de las trasferencias, atado a los ingresos corrientes de la Nacién, de manera que, bajo las
garantias de la autonomia territorial, los municipios empezaron bajo su propia capacidad a

responsabilizarse del desarrollo de sus localidades.

Sin embargo, al término de la década de los afios 90 el municipio presentdé problemas en del uso
de los recursos, y en la prestacion de los servicios publicos, como consecuencia del
recrudecimiento del conflicto interno; de la cooptacion por parte de mafias e intereses
perversamente alineados; y la insostenibilidad financiera de muchos de ellos. En efecto, los
grupos al margen de la ley intervinieron de manera directa en la gestion y administracién de los
servicios, y en la desviacion de los recursos para fines muy distintos a los establecidos por las
normas y la ley. Asimismo, estos grupos alteraron los procesos electorales y de gestion en gran
parte de los municipios, con desplazamiento de sus habitantes y con las luchas por el control
territorial. (RINDE, 2007).

Luego, como lo sefiala Castro, “un buen nimero de municipios los devoré la politiqueria y la
corrupcion”. Por lo cual, numerosos municipios cayeron en manos de roscas, camarillas o mafias
politicas que los administraron con propdsitos distantes y diferentes al de la blsqueda del
mejoramiento de la calidad de vida de su poblacion. Como ejemplo, tenemos los casos de los

municipios que recibian regalias, en los cuales, se evidencié que muchas de las trasferencias bajo

el Banco Mundial y Planeacién Nacional, en 1994, evaluaron lo que habia ocurrido en 16 municipios de diferente
tamafio, condiciones y caracteristicas: Manizales, Valledupar, Ipiales, Zipaquira, San juan de Nepomuceno, Piedecuesta,
Jamundi, Libano, Belalcazar, La Mesa, Zapatoca, Puerto Tejada, Versalles, Pensilvania, Cucunubéa y Puerto Narifio.
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este sistema no fueron destinados al sector correspondiente, por motivos de esta situacion.
(Castro, 2007).

De otro lado, al término de este mismo periodo la situacion del municipio fue evaluada
negativamente desde la perspectiva financiera. En efecto, “las evaluaciones realizadas por el
DNP, concluian que se estaba dando un desbalance estructural en las finanzas publicas y un
deterioro de los indicadores fiscales del municipio” (Hinestrosa, 2007, pag. 32). Lo anterior derivd
en la promulgacion de las leyes 617 de 2000 y la 715 de 2001, motivadas por el gobierno central,
resaltando las problematica de inequidad, asimetria, inestabilidad y fluctuaciones entre los
ingresos y los gastos del nivel central y las entidades territoriales.(Gutierrez,2010). A partir de lo
dispuesto en estas normas, los municipios podrian destinar hasta un 10% para los gastos de
funcionamiento, pero mediante el cumplimiento de ciertos requisitos y la autorizacién por parte de

las oficinas de planeacion.

A su vez, bajo la expedicién de esta reglamentacion, se comenzaron a realizar las evaluaciones
de desempefio fiscal e integral por parte del Departamento Nacional de Planeacién a los
municipios, con el objetivo de realizar un seguimiento sobre la sostenibilidad de las finanzas
territoriales, y los resultados en términos de la eficiencia, eficacia y gestién; mostrando, al cierre
de la vigencia 2011, que “el 16% de los municipios del pais se encontraron en una situacion de
riesgo en sus finanzas, el 50% se ubica en el rango vulnerable, el 27% de los municipios en
situacién de sostenibilidad, y un 5% en la tipologia solvente”. Y para “los 552 municipios
evaluados, el promedio del indicador de desempefio integral para la vigencia 2011, fue de 70,3, lo
que lo ubica en un rango de calificacion satisfactorio™*. (DNP, 2012).Adicionando que se reflejaba
la persistencia de problemas de gestién en los componentes evaluados, y se revela que alrededor

del 64% de los municipios, estan por debajo de un desempefio medio.

Tabla 4. Calificacién municipal de desempefio integ  ral, vigencia 2011

Calificacion —
- % de municipios

general de Caracteristicas . :

desempefio en cada tipologia

Municipios que no cumplen las metas de sus planes de desarrollo
o cumplen muy poco y los bienes y servicios producidos son
generados con lastas ineficiencias. Ademas, tienen baja
capacidad administrativa y sus finanzas son débiles.

1. Critica (<40) 8,80%

"pe acuerdo con las categorias definidas, el promedio de los municipios de categoria especial en el indice integral estuvo
por encima del promedio del pais, caso contrario se present6 con los municipios de categoria sexta, los cuales estuvieron
levemente por debajo del promedio nacional para cada uno de los componentes y subcomponentes que integran el indice.
( DNP, 2012: pag. 161)
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. Municipios que cumplen parte de sus planes de desarrollo y la
2. Baja (240y < L . . S - .
eficiencia en la produccion de bienes y servicios sigue siendo 29,60%
60) . , . DTS . .
baja. Ademas, su capacidad administrativa y fiscal es baja.
Municipios que cumplen parcialmente sus planes de desarrollo y
3. Media (260 y la eficiencia en la produccién de bienes y servicios esta en la 26.40%
<70) mitad. Ademas, han desarrollado a medias sus capacidades '
administrativa y fiscal
Municipios que cumplen considerablemente buena parte de las
4. Satisfactoria metas de sus planes de desarrollo y la mayoria de los bienes y 26.60%
(270 y <80) servicios son producidos con niveles aceptables de eficiencia. Sus '
finanzas son estables y han alcanzado capacidad administrativa.
5 Municipios que cumplen todas o casi todas las metas de sus
Sobresaliente( 2 planes de desarrollo, .Iqs plenes.y servicios producm!os son 8.40%
80) gengrados con alya eﬂqenma y tiene la mayor capacidad de
gestién administrativa y fiscal.

Fuente: Elaboracion autor, con informacién del DNP, 2012

Ahora bien, vale la pena resaltar la importancia de una fuente de ingresos —y de distribucién de
recursos- para los municipios, especialmente los de categoria sexta, y de las demas entidades
territoriales: las transferencias. En 2004, las transferencias financiaron mas del 85% de la
educacion a cargo de los municipios; los municipios aumentaron su participacion en las
transferencias destinadas a educacion: del 30% en 2001 al 45% en el 2004; y éstas financiaron el
50% de las inversiones que se hicieron en agua potable y saneamiento basico. (Castro, 2007,
pag. 117). Para, 2011 esta relacion no ha cambiado mucho, ya que del total de los ingresos ($37,9
billones de pesos), la mayor participacion esta representada en las transferencias con un 41,9%,

los ingresos tributarios con un 31% y las regalias con un 6,9%" . (DNP, 2012; pag. 23).

Esta situacion, se agrava cuando los municipios presentan condiciones socioeconémicas distintas
y capacidades institucionales en materia administrativa y de gestion; siendo de nuevo los
municipios de categoria sexta, los que evidencian mayores rezagos. Esto se detalla, en la tabla 5,
en la que se presenta un diagnéstico de los municipios del pais, a partir de la informacion del
Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, alrededor de los indicadores de pobreza, de capacidad

institucional y los ingresos por habitante.

12 . . A~ . ~

Se puede corroborar que los ingresos propios pesan poco en los municipios de categorias de menor tamafio de
poblacién y menores ingresos, en contraste, la financiacién del gasto en estas categorias de entidades esta determinada
por las fuentes exégenas como son las transferencias. (DNP, 2012: pag. 108)
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Tabla 5. NBI, capacidad institucional e ingresos (p  or hab.) de los municipios del pais

INDICADOR NBIS 27 | 27<NBIS41 | 41<NBIS56 | 56< NBIS76 | NBI>76 | Promedio
Municipios (%) 21,8 26 25,2 19,4 7,6

NBI Total 14,4 335 47,8 64,7 88,8 27,8
Capacidad Institucional

manicipal. 2009 70,2 65,5 61,7 52,8 51,8 62,1
Ingreso x habitante (miles de 14,524 7,985 6,001 3,827 3,393 11,239

pesos,2009)

Fuente: Elaboracion propia, con informacion de DNP, 2010

De manera que, el 78% de los municipios del pais se encuentra por debajo del promedio de la
linea de pobreza del pais, haciendo evidente las condiciones de vulnerabilidad de sus habitantes;
situacion que llega a indicadores preocupantes, cuando se observa las zonas rurales™ de estos
municipios, en las que se observa una mayor precariedad socioeconomica a nivel local. Asimismo,
la medicion del PIB-percapita, entendido como los ingresos por habitante, muestran que en
promedio se llega a los $11 millones, pero solo el 21,8 de los municipios alcanzan esta cifra,
mientras que el 27%,s6lo obtiene ingresos cercanos a los $3 millones.

Sin duda, esto tiene incidencia directa sobre la capacidad institucional del municipio, ya que las
condiciones en materia de capacidad administrativa y de gestion de estos entes, no resulta
satisfactoria. De acuerdo con el indicador, sélo el 47,8% de los municipios esta por encima del
promedio de esta cifra; mostrando que la mayoria de estas entidades territoriales han desarrollado
de manera precaria su capacidad administrativa y fiscal. En la figura 5, se muestra a través de la
geo-referenciacion de los indicadores anteriormente mencionados, el estado de vulnerabilidad de
los municipios del pais.

13_ . . .

El informe de nacional de Desarrollo Humano 2011 “Colombia Rural, razones para la esperanza”, encuentra que el
75,5% de los municipios colombianos son rurales; y en ellos vive el 31,6% de la poblacién y cubren el 94,4% de la
superficie del pais.
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Figura4. Georreferenciaciéon de las capacidades inst  itucionales y NBI, 2005
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3. Capitulo 3. La implementacion de las Politicas p  Ublicas.

La implementacion de las politicas publicas se identifica como un proceso y una serie de acciones
tendientes hacer realidad el discurso de la politica publica. En efecto, la misma literatura en sus
diferentes enfoques, ha sefialado la implementacion como un proceso problematico y complejo,
como consecuencia de la interaccion de una multiplicidad de actores, organizaciones y recursos,
gue resultan determinantes al momento de cumplir los propdsitos de la politica, en un campo de

accion y una realidad determinada.

En este sentido, a través de la revision de los diferentes marcos de andlisis sobre la
implementacion de las politicas publicas, se identifican una serie de factores que de acuerdo con
las investigaciones y estudios de varios autores, han explicado un vinculo satisfactorio entre los
objetivos y los resultados de la politica en el nivel local. De esta manera, el marco teorico de la
investigacién, agrupa estos factores en seis categorias de analisis: i) la caracteristica de la
politica; ii) el disefio y formulaciéon de la politica; iii) el entorno o contexto social, econémico,
politico, etc.; iv) el desempefio de la “burocracia de calle”; v) las caracteristicas de las agencias

implementadoras; y vi) las relaciones inter-intra organizacionales.

3.1 Laimplementacion: un escenario problematico y complejo.

La implementaciéon de las politicas pL’Jincas14 se entiende como un “proceso” (Pressman y
Wildavsky, 1976) y un conjunto de “acciones” (Anderson, 1979), a través de la interaccién de una

serie de actores y organizaciones, de manera reiterativa y progresiva, individual y colectiva

14Para la investigacién, la politica publica se concibe como “una accién gubernamental”, que aunque no nace
especificamente de las organizaciones publicas, si se considera importante que por lo menos en cierto grado haya sido
desarrollada en el marco de las organizaciones gubernamentales. Sobre esto, por ejemplo, Heclo y Wildavsky, han
propuesto que una politica publica es una accién gubernamental dirigida hacia el logro de objetivos fuera de ella misma.”
Por otro lado, Meny y Thoening, propone que la politica publica es “la accién de las autoridades publicas en el seno de la
sociedad.” Y de acuerdo con Hogwood, “para que una politica publica pueda ser considerada como tal, es preciso que en
cierto grado haya sido producida o por lo menos tratada al interior de un marco de procedimientos, influencias y de
organizaciones gubernamentales. (Roth, 2002: pag. 26). Aqui, entonces la politica publica va responder a un conjunto de
acciones, que deben materializarse para no quedar como simples anuncios de politica; ademas, es a través de la relacion
de Gobierno-Sociedad, que el rol de la politica publica, puede conducir a la soluciéon de los problemas publicos,
permitiendo que todas las fuerzas de un Estado se dirijan hacia unos mismos fines y objetivos. Y su légica incluya la
legitimidad de la participacion democratica y la transparencia en los procesos de la accién publica.
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(Aguilar, 2007), encaminadas a producir un resultado programatico particular (Bardach, 1978).
Permitiendo que el conjunto de acciones y de procesos, involucren una serie de elementos que se
hace necesario ensamblar, para producir el evento perseguido como fin (Aguilar, 2007), lo que a
la postre deriva en el proceso de implementacion revista cierto grado de complejidad, (Pressman y
Wildavsky, 1976).

Como se sefialo, la multiplicidad de actores, de organizaciones, y de relaciones, ha hecho del
proceso de implementacion un proceso complejo (Pressman y Wildavsky, 1976) y dependiente de
diversos factores que van a influir en el logro de los resultados deseados. (Revuelta, 2007). Esto
ha generado que las numerosas y diversas relaciones politicas e institucionales, y la multiplicidad
de factores que interactian durante el proceso de implementacién, lleven a un distanciamiento
entre los resultados y las verdaderas intenciones de las politicas. (Hill y Hupe, 2002); o bien, a que
se presenten diferentes problemas y obstaculos cuando tratan de implementarse las politicas,

para alcanzar sus objetivos originales.(Revuelta, 2007).

En sentido propio y estricto, Aguilar (2007) ha sefialado que existe un problema de
implementacién cuando, a pesar de ser indudable la aptitud técnica y la responsabilidad de las
organizaciones participantes, de haber consenso en torno de los objetivos y los medios (las
"condiciones iniciales"), el desarrollo de la politica se desvia, atrasa, frena... con el resultado final

del incumplimiento o fracaso de la politica.(Aguilar, 2007: pag. 49).

Por su parte, autores como Pressman y Wildavsky,(1976)en la década de los afios 70 sefialaron
un déficit de impIementacic')n15 o fallas de implementacion; en el cual, la multiplicidad de actores, y
de niveles de administracion con diferentes responsabilidades y perspectivas, causaban
distorsiones y fallas en el momento en que se implementa un programa o una politica; estos
autores se refirieron a aquéllas como “la existencia de brechas entre las intenciones vy los
resultados de la politica”. (Hill y Hupe, 2002: pag. 110).De esta manera, el éxito o el fracaso del
proceso de implementacion de la politica, estaba atado al cumplimiento o no de los resultados e

impactos de la politica formulada.

Sin embargo, la complejidad y circularidad del proceso de implementacion, apuntaba a que la
implementacién no sélo debia medirse en términos de éxitos y fracasos, determinado Unicamente

por el cumplimiento 0 no de los resultados o impactos esperados de la politica. (Winter, 2006).

15 . i . . . .

Argumentan que si la accion depende de una serie de eslabones de una cadena de ejecucion, el grado de cooperacion
entre las agencias encargadas de hacer esos enlaces tiene que estar muy cerca de un ciento por ciento si la situacién no
se va a producir en la que una serie de pequefios déficit acumulado crea un gran déficit
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Méaxime, si este cumplimiento o no, dependia de caracteristicas propias del proceso de
implementacion, pues, la ejecucién oportuna y satisfactoria de determinadas tareas, estaba

relacionada con la realizacién de la intencién de la propia ley.( Hill y Hupe, 2002).

Al respecto,O'Toole (1986) agregaba que al confiar un modelo lineal de implementacion, se ignora
la ambigiiedad de las iniciativas de las politicas, la multiplicidad de organizaciones, las
contingencias y el conflicto entre actores; haciéndose evidente, como lo sefiala Hogwood y Gunn,
la inaccesibilidad de la implementacion perfecta. Es decir, no se puede esperar una
implementacién perfecta, debido a las complejidades durante la interaccion de las
organizaciones, los actores y los recursos™®. (Kettunen, 1997). Ademas, en razon a la naturaleza
fragmentaria y disyuntiva del mundo real, la hacia inalcanzable, y de hecho irreal, una

implementacién ideal. (Revuelta, 2007).

Lo anterior permite colegir la complejidad y lo probleméatico que resulta el proceso de
implementacién de las politicas publicas; y como mas tarde lo va a reconocer Wildavsky, en el
sentido de afirmar que el conjunto de acciones y procesos no funciona de la manera racional y
lineal, como él inicialmente lo habia definido. (Hill y Hupe, 2002). Por esta razon, la
implementacion de la politica advierte que mientras mayor sea la cantidad de organizaciones y de
acuerdos inter-organizacionales necesarios para implementar una politica, mayores seran también
la incertidumbre y la dificultad de la implementacion. (Levine, 1972). En consecuencia, como
Berman lo sefiala, mientras mayor sea el nUmero de niveles involucrados en la administracion (o
mientras mayores sean el tamafio, la complejidad o la formalizacién de la agencia administrativa),
mayor serd también el margen de riesgo de apropiacion indebida de la politica por parte de la

agencia. (Aguilar, 2007:pag. 299).

En conclusion, desde los primeros estudios relativos a la implementacion de las politicas publicas,
se ha resaltado la complejidad de la accién conjunta, y los problemas en el logro de los objetivos
de la politica publica; como consecuencia logica que deriva de la dificultad de armonizar las
relaciones, los intereses, y los objetivos de un conjunto de actores y organizaciones. Teniendo de
presente, que la evolucién de la literatura ampli6 el marco de analisis de la complejidad del
proceso de implementacién, para ir mas alla del sefialamiento de las fallas o éxitos del proceso,

de acuerdo con el cumplimiento o no de los objetivos de la politica.(Mcgrath, 2009).

16Bardach (1978:3) sostiene: “es bastante dificil disefiar politicas publicas y programas que se vean bien en el papel. Es
mas dificil aln formularlas es palabras y esl6ganes que resuenen satisfactoriamente a los oidos de

los lideres politicos y de los electores con los cuales ellos tienen responsabilidad. Y es insoportablemente dificil
implementarlas de una manera que satisfaga a todos, incluyendo a los supuestos beneficiarios o clientes.( Revuelta, 2007)
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Por lo cual, la implementacién de la politica se plantea no desde el escenario de la busqueda de
una implementacién perfecta; antes bien, desde una perspectiva de retos o desafios, en la cual se
considere el comportamiento de los actores, las dinamicas organizacionales, y la interaccion entre
redes(Struyk, 2006);permitiendo avanzar hacia el analisis de los problemas y deficiencias de la
implementacion, desde un grado de gobernanza con mdultiples niveles, mdltiples actores, y

multiples vectores de control y accion. (Hill y Hupe, 2002).

3.2 El campo de accién y la trayectoria de la polit ica publica.

La implementacion de la politica, tiene su propio radio de accién en un espacio y un tiempo
determinado, en la medida en que la politica publica sefiala su campo de accion, y, admite
explicitamente una distribucién de la realidad en unos campos, sectores y territorios.(Roth 2002).
Esto deriva, como lo sefala Hjern(1989) que se dé mas atenciébn a las estructuras de
intermediacion locales y a las capacidades de los niveles del Estado, para llevar a término, una

efectiva implementacién de la politica. (Mcgrath,2009).

En efecto, el proceso de implementacién se comprenderd mediante una serie de decisiones
subnacionales y acciones direccionadas a poner un previo de autoridad central en las decisiones
gue tienen efecto. (Lester y Goggin, 1998). De manera que el proceso de implementacién lleva a
gue la politica tenga una trayectoria especifica, que requiere una accién por parte del gobierno
local, que en muchos casos va a estar mediada por la complejidad y el débil control de la accién

en este nivel del estado.(Hill y Hupe, 2002).

Para Williams(1980),la implementacion significa “poner en operacion a través de una organizacion
concreta y de unos operadores concretos, en una localidad determinada, un conjunto de acciones
cuyas consecuencias previsibles, benéficas para una poblaciéon. De este modo, el nivel local se
configura como un escenario fundamental para la implementacion efectiva de las politicas
publicas; hecho que es sefalado por Berman (1978), cuando afirma que el éxito global de una

politica depende del desempefio y las consecuencias de la prestacion local de los servicios.

No obstante, este autor identifica que dada la prestacion de los servicios por organizaciones
locales, y los diferentes grados de autonomia de los entes subnacionales, se originan dos
problemas especificos al momento de implementar las politicas nacionales; el primero, respecto al
grado de influencia del orden nacional sobre las organizaciones locales para que se comporten
de acuerdo con lo deseado; y el segundo, asociado a las respuestas de las organizaciones
locales, ante las acciones del nivel central del gobierno. Estas dos dificultades las recoge Berman,

el primero través del problema de la “macro-implementacion” que abarca desde los niveles
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federales hasta los locales; y el segundo problema, a través de un proceso de

“microimplementaci(’)n“”

, en el que las acciones ordenadas por una politica, van a materializarse
a través de unas organizaciones y agentes locales, teniendo en cuenta sus patrones vy

particularidades en la gestién. (Aguilar, 2007).

El mismo autor, va a sefialar que el "largo proceso que va de la politica a su ejecucién” se
desploma si no se adoptan los proyectos en el nivel local o si la adopciéon es meramente
simbdlica. Esto va a demostrar que las diferencias entre los proyectos y los distintos resultados
obtenidos, van a estar directamente influenciadas por lo que suceda en el contexto local. Asi,
Rand concluye en sus estudios, que los resultados de la politica dependen fundamentalmente de
la micro-implementacion en el nivel local, la cual sélo habia podido ser influida por los niveles

superiores del gobierno de manera indirecta. (Aguilar, 2007).

Por tal motivo, no se puede desconocer a las organizaciones, o a los actores locales como
policymaker; ya que las decisiones y acciones de la politica, también van a ser desempefiadas en
la practica por ellos; y los problemas y necesidades a solucionar, dependen de cémo ellos

comprenden su contexto especifico. (Coburn, 2006).

3.3 Factores determinantes para una efectiva implem  entacion.

Los problemas y deficiencias del proceso de implementacion, han sido abordados por varios
autores desde diferentes enfoques; tratando de explicar las causas que impiden una
implementacion efectiva de las politicas publicas. En este sentido, la literatura ha identificado una
serie de factores que de acuerdo a las investigaciones, resultan determinantes para el
cumplimiento satisfactorio de los propésitos de la politica, condicionando el alcance de los

objetivos de la misma, y la solucion efectiva de las necesidades de la poblacién en el plano local.

Asi, autores como Van Meter y Van Horn, (1975), sefialaron el problema de implementacion
cuando no se lograba convertir los grandes objetivos generales de la politica en servicios publicos
concretos y significativos. Asimismo, asociaban a las normas y objetivos de la politica, los
recursos, la comunicacion entre la organizacion, las caracteristicas de las instancias responsables

de la implementacion, las condiciones socioeconémicas y politicas, y la actitud de los

17 . L . o .

En suma, las caracteristicas institucionales de los sistemas locales de prestacion de servicios -entre las que se cuentan
tecnologias intensivas en mano de obra dependientes de interacciones bilaterales, la multiplicidad de objetivos
incompatibles y a menudo imposibles de medir y un entorno incierto e incontrolable- constituyen el contexto de la micro-
implementacion. (Aguilar, 2007:pag. 310)
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responsables de la implementacién, como los factores determinantes para tener en cuenta en el

buen desempefio de la politica. (Aguilar, 2007).

Posteriormente Mazmian y Sabatier(1981), identificaron a través de su marco de andlisis, factores
como los objetivos claros, la incorporacion de la teoria causal, los recursos financieros, las
condiciones socioeconémicas, el apoyo de las autoridades, entre otros; y resaltaban que éstos
debian involucrarse durante la implementacion de la politica, ya que condicionaban el logro de los

objetivos normativos a lo largo de todo el proceso.(Aguilar, 2007).

Para Cline (2000),el problema de la implementacién, estaba vinculado mayormente a un problema
con la gestion de la organizacién; en el que la especificacion de los objetivos y el control de los
subordinados, se constituian en el centro de las deficiencias de la implementacion. Este autor,
encontraba en la incompetencia técnica de los agentes Burocraticos, en las caracteristicas
estructurales de las instituciones ejecutoras, y las fallas de comunicacién entre los policymakers y
los subordinados, los factores que inhibian la efectiva gestion dentro de la organizacion, y que

posteriormente explicaban los problemas durante la implementacién. (Cline, 2000).

De igual manera, Papadimitriou y Phinnemore (2003), sefialaron el compromiso de los
implementadores, el disefio del proyecto, el recursos humano y financiero, y el contexto
institucional; como factores que iban a permitir el éxito de la implementacion. Igualmente, Winter
(2006) encontré en el disefio y formulacion de la Politica, el comportamiento organizacional e
inter-organizacional, la actitud de la “burocracia de calle”, y el contexto socio-econdémico en el que
se desarrollaba la politica, los principales factores que afectaban el resultado de la

implementacién. (Winter, 2006).

A los anteriores autores se sumarian otros que a lo largo de sus investigaciones, numeraron
factores, semejantes en sus generalidades, a los que se han identificado durante las Ultimas
décadas; en especial, con la intencién de dar explicacién a los problemas de la implementacion.
Asi pues, autores como Gunn (1978), Khan (2000), Hill y Hupe (2002), Barret (2004), Ewalt
(2004) y Struyk (2007), también sefialaron, como se puede ver en la tabla siguiente, una serie de
factores que como lo afirméGoggin(1990), van a ser determinantes en el proceso de

implementacién, en tanto pueden bloquear o alterar la efectiva implementacion de las politicas.



Tabla 6. Factores determinantes para la efectiva

implementacién de las politicas publicas

Van Meter and van Horn ( 1975)

Normas
Politica
Recursos de la Politica
Comunicacion
organizacion
Caracteristicas de las instancias
responsables de la
implementacion.

Condiciones socioeconémicas y
politicas

Actitud de los responsables de la
implementacion.

y Objetivos de la

entre

Gunn (1978)

Las circunstancias externas
organismo de ejecucion.

El tiempo y los recursos suficientes

al

La relacion entre causa y efecto es

indirecto

Poca comprension y desacuerdo

sobre los objetivos,
Comunicacién
descoordinacion
Los que tienen
incapaces de exigir u obtener
cumplimiento perfecto o total.

imperfecta

y

autoridad son

el

Mazmian y sabatier(1981)

Disponibilidad de recursos
politicos

Comunicacion
intergubernamental
Caracteristicas de las agencias
encargadas de la
implementacion

Condiciones locales
economicas, sociales y
politicas

Disposicion de los ejecutores
de la politica.

Otoole(1986)

Caracteristicas de la politica
Recursos financieros y otros
Actores o multi-actores

Actitudes y percepciones del
personal de implementacion.

Cline(2000)

Incompetencia técnica de los
agentes Burocraticos

Las caracteristicas estructurales
de las instituciones ejecutoras
Las fallas de comunicacion entre
los policymaker y los
subordinados

Khan(2000)

Planeacion del Proyecto

Enfoque de implementacion
Publicidad de las historias de éxito
Redes y el equipo de trabajo
Cambios culturales en
organizacion

Estructura de gestion del proyecto

la

Hill y Hupe (2002)

Caracteristicas de la Politica
Formulacion de lapolitica
Proceso de transferencia de la
politica

Caracteristicas de las agencias
implementadoras

Relaciones verticales

La respuesta de los afectados
El entorno o contexto

Papadimitriou y Phinnemore ( 2003)

Compromiso

Disefio del proyecto

Recurso Humano y Financiero
Contexto Institucional

Barret ( 2004)

Falta de Claridad en los
Objetivos de la Politica
Multiplicidad de Actores vy
Agencias

Diferencias en valores e
intereses inter-intra
organizacionales

Limites de administracion vy
Control

Ewalt ( 2004)

Factores entorno
Caracteristicas delos clientes
Acuerdos

Estructura Administrativa
Roles y acciones gerenciales

Winter ( 2006)

Disefio y formulacién de Ila
Politica

Comportamiento organizacional
e interorganizacional.
Comportamiento  del
level Burocracia.

El contexto socio-econdémico

Street

Struyk (2007)

Grado de apoyo del nivel local
Caracteristicas del programa o
politica

Disponibilidad de recursos
Numero de actores
implementadores

Actitud de los implementadores
Alineacién de Clientes
Experiencia pasadas

Entorno Local




Tenemos entonces que los factores listados en la tabla anterior, se erigen como la base teérica de
la investigacion, brindando elementos que van a permitir desarrollar el posterior analisis y la

interpretacion de los resultados del estudio de caso que se propone.

Si bien, como lo ha mencionado Otoole (2000), no han podido generalizarse estos factores en un
unico marco de andlisis, como consecuencia de la complejidad de la accién publica, las
caracteristicas especificas de cada politica, y de cada territorio; el aporte compilado por la
literatura, y en términos de la simplificacion del marco de andlisis de los factores determinantes
para una efectiva implementacion de las politicas publicas, recoge la idea expuesta por Hill y
Hupe (2002), proponiéndose un esquema resumen en categorias de los principales factores

determinantes de la implementacion de la politica publica.

Asi pues, los factores identificados en la literatura se han agrupado en las categorias de; i) la
caracteristica de la politica; ii) el disefio y formulacion de la politica; iii) el entorno o contexto
social, econémico, politico, etc.; iv) el desempefio de la “burocracia de calle”; v) las caracteristicas
de las agencias implementadoras; y vi) las relaciones inter-intra organizacionales. Esto, nos
permite hacer un estudio mas sistematico del proceso de implementaciéon durante la presente

investigacién, asi como de los factores identificados por los diferentes autores.

3.3.1 Caracteristicas de la Politica y/o Programa.

Desde los estudios de autores como Van Meter y Van Horn, (1975), se ha sefialado que “a
diferentes tipos de decision corresponderan determinados procesos, estructuras y relaciones entre
factores que influyen en la ejecucion de la politica”. Es decir, cada politica tiene unas
caracteristicas especificas que van a influir sobre el modo en que se implementa, en un espacio y
tiempo determinado. Por su parte, Nakamura y Smallwood (1980) , Hogwood y Gunn (1984) van
a sefialar que la implementaciéon de la politica va a depender de la naturaleza y de las

especificaciones de la misma.

En este sentido, la literatura ha identificado cuatro aspectos claves predicables de la politica (la
eficacia, la claridad, la consistencia, y la flexibilidad), que deben considerarse al momento de
implementar una politica 0 programa, y que van a estar relacionados con su efectividad. En
términos de eficacia, Goggin (1990) ha sefialado que algunos proyectos pueden facilitar su
implementacién, debido a que son “técnicamente simples y politicamente indiferentes”, y otros,
gue tienen problemas, debido a que sus caracteristicas son inconsistentes con su estructura
l6gica o puede existir un conflicto con el contexto de la politica o proyecto a nivel local. (Struyk,
2006).
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En cuanto, a la claridad de la politica, el proceso de implementacién tiene una mayor probabilidad
de éxito, cuando el mensaje de la politica llega hasta las agencias implementadoras, de manera
gue si los objetivos de la politica son lo suficientemente claros en estas agencias; puede haber
una mejor respuesta por parte de éstas durante el proceso de implementaciénls. Ademas, la
politica debe ser consistente durante su implementacion, entendiendo con ello que debe ser
coherente con sus objetivos y con su estructura légica. Al mismo tiempo, la poca flexibilidad de la
politica termina limitando su accionar a nivel local, dejandola sin respuestas para poder hacer
frente a obstaculos e imprevistos, y sin que pueda adaptarse a contextos locales o a cambios del
entorno. (Struyk, 2006).

De esta manera,Scheirer y Griffith (1990) demuestran que la claridad de la politica es un proceso
clave dentro de la implementacion a nivel local; y encuentran que uno de los factores por el cual,
no se cumplio con los objetivos del programa se debe a que no se vinculé una informacién de
manera clara al momento de llevar a cabo el proceso de implementacion. Yin (1982) sefiala la
importancia de ampliar dentro de las metodologias de comunicacion, la observacion de campo, la
grabacion de las comunicaciones verbales, el uso de los reportes escritos, divulgacién de los
procedimientos operacionales. (Schofield, 2001). De manera similar, Raymond Struyk (2006) a
través de su investigacion"®encuentra un balance positivo de la implementacion deuna muestra
significativa de los proyectos implementados, debido a que los objetivos y la organizacién habian
sido bien definidos, demostrando que éstos habian influido en la probabilidad de éxito del
proyecto. (Struyk, 2006).

Con base en lo anterior, puede sefialarse que las condiciones de eficacia, claridad, consistencia y
flexibilidad, van a constituirse como aspectos fundamentales, que pueden facilitar el proceso de
implementacién a nivel local; constituyéndose como factores primordiales para el desarrollo de la

investigacién y para la explicacion del caso de estudio.

3.3.2 Formulacion y Disefio de la Politica.

El andlisis del proceso de implementacion de la politica no puede desligarse del disefio de esta

18 . . . . . . .
Sin embargo, el mensaje puede ser claro y consistente, pero si no es direccionado al recipiente apropiado, es poco
probable de que la politica o programa pueda ser implementado.

19 . s . o . . .
Realiza un analisis de la sobre la implementacion de 18 proyectos y/o programas en Rusia, mediante el estudio en 48
ciudades.
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misma; ya que como lo mencionan Ewalt y Jenning, (2004), “el disefio de la politica afecta
claramente los resultados de la politica”. Afirmacién que es reiterada por Winter (2006),
sefialando “que el conflicto en el disefio de la politica se traslada a la implementacién; llevando a
gue la politica tenga de por si, pocas perspectivas de ser realizable; aun, sin haberse puesto en
marcha”. Por esta razén, el disefio mismo de la politica no puede verse separado de la
implementaci(’)nzo; en la que se incluye una serie de objetivos, instrumentos, entidades
gubernamentales y no gubernamentales, que si no son adecuadamente organizados y planeados
a la hora de intervenir en la solucién de los problemas, llevan a distorsiones y a inconvenientes de

resolucién de las necesidades de la poblacion. (Winter, 2006).

De manera, que cuando el proceso de planeacién de la politica toma distancia del proceso de
implementacion de la politica, se hacen evidentes problemas a nivel local; tal como lo
identificaGrindle (1980, 1981), “a nivel local hay problemas con el contenido de la politica al no
involucrar los intereses de los afectados, el tipo de beneficios, el grado de transformacion
previsto, en lugar de toma de decisiones, los encargados de la implementacién del programa,
recursos, y contexto de la implementacion; desconociendo, las estrategias de los actores
involucrados, caracteristicas de la institucion y del régimen, y factores del entorno local”.(Aguilar,
2007).

Del mismo modo, Berman y Williams (1980), encuentran que “la dificultad de llevar a cabo
muchos planes federales reside precisamente en que sus objetivos tienden a ser grandiosos,
excesivos, por la magnitud de su cobertura y de su idealidad (de su "efecto demostracion”). Esta
propension se debe a la "posicion central" que el gobierno federal ocupa en el sistema politico.
"Su escala de jurisdiccién y su lejania de la ejecucion material de los programas nacionales" lo
lleva a proyectar objetivos que trascienden los asuntos singulares de las localidades (los cuales
ademas desconoce), y objetivos supuestamente capaces de sacudir la rigidez y hasta

mezquindad del arreglo de los intereses, usos y poderes locales”.(Aguilar, 2007).

En el caso de la implementacion de los diferentes proyectos en Rusia, Struyk (2006) encuentra
que la calidad en el disefio de la politica, es un factor relevante para el éxito de los mismos. Su
investigacién resalta que el éxito se debié a que los proyectos se pensaron antes de su inicio.
Ademas, uno de los proyectos se implementd de manera similar a otro que ellos ya habian

realizado,y el disefio original fue adaptado a la situacion y/o contexto local. (Struyk, 2006).

20 . . . o ” . )
De tal forma, que si se desea mejorar las perspectivas de éxito de la politica, los investigadores deben concentrarse en
analizar la relacion entre la formulacién y la implementacion de la politica. (Deleén, 2002: pag. 470)
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Autores como Cline, (2000), y Hiill y Hupe (2002), sugieren una bisqueda en la simplicidad del
disefio, el asesoramiento a los formuladores de las politicas en cuanto a su contenido, y la
retroalimentacion entre los agentes locales y nacionales; que pueden fortalecer el disefio de la
politica, y el mismo proceso de implementacion. En este sentido, los instrumentos y las
estructuras organizacionales responsables de la implementacion, al momento de incorporar las
realidades del contexto local y las contingencias, pueden mejorar la implementacién de un
determinado programa o politica. (Winter, 2006).A su vez, Schofield (2001) sefiala que para la
implementacién de nuevas politicas se requiere i) que los disefiadores de la politica puedan
anticipar las consecuencias de la operacion, y ii) se hace necesario buscar una congruencia entre

el ideal de la politica y la realidad.

Por tal motivo se hace fundamental para la investigacién identificar en qué medida se
consideraron los intereses de los afectados, el tipo de ayudas, los encargados de la
implementacion del programa, los recursos, el contexto de implementacion, las caracteristicas de
las instituciones, y el régimen legal, dentro del andlisis de la implementacion de la estrategia, y

hasta qué punto los alcances de sus objetivos desconocieron la realidad.

3.3.3 El Entorno o Contexto.

El entorno o contexto?* bajo el cual se implementa la politica, constituye otro factor determinante
para la explicacion de los problemas de implementacién desde el nivel local del Estado,
agrupando las variables referidas en términos del contexto politico, social, econémico, geogréafico,
etc. Como lo afirman Hill y Hupe, (2002) estas variables influyen en la manera como se pueden
abordar eficazmente la solucién de un problema; “que en muchos casos pueden ser influenciados
por fendbmenos sobre los cuales los gobiernos pueden tener poca o ninguna influencia: ej: los
cambios en el clima moral de una nacion, el cambio demografico, las fuerzas econdmicas

globales, y asi sucesivamente”. (Hill y Hupe, 2002: pag. 136).

Aunado a lo anterior, Van Meter y Van Horn, (1975), encuentran que “el entorno econémico, social
y politico de la jurisdiccién (u organizacion) afecta el caracter de las instancias encargadas de la
implementacién, la actitud de los encargados y el desempefio de los mismos. Asimismo,
condiciona el desarrollo de su estructura burocrética, la vitalidad y la experiencia de las agencias

administrativas y el nivel de apoyo politico.” (Van Meter y Van Horn, 1975, pag. 132).

21La critica de estudios de implementaciéon adoptan una visién innecesariamente pesimista de los procesos de politicas y
se basa en cierta medida en el hecho de que los investigadores han tenido dificultades para tomar en cuenta variables
ajenas al proceso politico. ( Hill y Hupe, 2002:pag 152)
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De otra parte, Struyk, (2007), encuentra que la efectiva implementacion de los proyectos se logra,
porgue las agencias de implementacién adaptan los objetivos y el plan, a las condiciones del nivel
local. Adicionalmente, el soporte y respaldo politico en la instancia local es fundamental para el
éxito de los proyectos; de manera que el respaldo del gobernante se convierte en una variable
relevante para el cumplimiento de los objetivos de la politica. De igual modo, sefiala que cuando la
administracion del gobierno local cambia, en algunos casos se hace evidente la pérdida de interés
y del apoyo politico al proyecto. Por lo cual, el liderazgo local se erige como un fuerte

determinante del éxito en el proceso de implementacion.

El soporte local, tanto en lo politico como en el nivel de la agencia, fue asociado con el éxito de la
implementacion del proyecto. Esto se atribuy6 al buen trabajo al momento de identificar los socios
del proyecto. A nivel politico, la pérdida de apoyo del programa fue significativa para el desarrollo
del mismo. De manera que el apoyo y el liderazgo resultan determinantes para el éxito de la
implementacion en lo local. Sin embargo, en el marco del enfoque descentralizado, los proyectos

se frustraron por la insuficiente autoridad transferida hacia abajo.

Autores como Berrnan(1980), Bowman (1984) y Browning, Marshall y Tabb (1981, 1984),sefialan
la importancia de que los policy makers tengan en consideracion los elementos del contexto en el
cual se implementa la politica publica. Lo anterior, debido a que la accién de la politica presenta
reiteradamente tensiones y condicionamientos del contexto tanto local, como global. Asi, el
contexto local constituye una variable principal del proceso del disefio e implementacién de la
politica publica, en especial en lo que respecta a la orientacion de los objetivos locales y la

ideologia de las coaliciones locales dominantes. (Aguilar, 2007).

De esta manera, el entorno o contexto politico, social, econdmico, demografico y geografico, van a
resultar de gran relevancia para la investigacion; permitiendo que se tengan en cuenta dentro del
andlisis el soporte local, las condiciones politicas dentro del municipio, la dispersion geogréfica de
los beneficiarios, la localizacion del municipio, las condiciones socioeconémicas objetivo, y la
movilidad de la poblacién objetivo, entre otros permitiendo explicar el proceso de implementacion

de la estrategia.

3.3.4 Caracteristicas de las Agencias Implementador  as.

La competencia y tamafio del personal de la agencia, el grado de control jerarquico de las

decisiones y los procesos de las subunidades de las agencias responsables, los recursos politicos
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de una agencia, la vitalidad de la organizacion, el grado de comunicacién y los nexos informales
de la agencia; fueron algunas de las variables analizadas por Van Meter y Van Horn, (1975), como

responsables de influir en el éxito de la politica.

Harbin (1992), analiza las caracteristicas de las agencias responsables de implementar las
politicas, y encuentra en el clima de la organizaciéon un factor fuertemente relacionado con la
implementacién de la politica, en términos de historia de los servicios y los niveles de apoyo de los
responsables politicos y grupos ciudadanos. Aunado a esto, sefiala que los recursos financieros,
humanos y técnicos, asi como logisticos; influyen de manera significativa en el desarrollo de la
politica, y que las reglamentaciones (acuerdo interinstitucional actual y la legislacion vigente), y el
sistema (experiencia con servicios interinstitucionales) hacen de la implementacion, una respuesta

particular y caracteristica a cada agencia de implementacion. (Hill y Hupe, 2002: pag. 129).

Asi pues, la implementacién ocurre bajo una alta capacidad y una convergencia de objetivos
(Mcgrath,2009).Situacion referida también por Aguilar (2007), resaltando que el proceso de
implementacién depende también de la capacidad que tenga la organizacion responsable para
realizar su encomienda. Es decir, que la capacidad de implementar politicas puede verse
entorpecida por factores tales como la sobrecarga de trabajo y la preparacion deficiente de
personal, la insuficiencia de informacion y de recursos financieros, las restricciones de tiempo.
(Aguilar, 2007:pag. 137).

Se evidencia entonces, una relacion estrecha entre la capacidad de organizacion y las mayores
probabilidades de éxito en la implementacion de una politica. Durlak (2008) reitera asi, que la
capacidad de la organizacion es importante para tener una implementacion exitosa, y Kegler
(1998) encuentra que a un mayor nivel de capacidad, se logra una mayor eficacia en la
implementacion.

El estudio realizado por Struyk, (2006) encuentra que una suficiente disponibilidad de recursos
financieros es fundamental para una satisfactoria implementacion. (Struyk, 2006: pag. 68). En
efecto, identifica una volatilidad de los ingresos, agravada por el cambio en las responsabilidades
del gasto del Estado. Sin embargo, sefiala con total claridad que la sola disposicién y asignacion

de recursos no es una garantia de éxito, dado que debe ir acompafiada de otros factores.

Por lo tanto, el andlisis de la investigacion, parte de considerar que una mayor capacidad de las
agencias responsables de la implementacion, tendra consecuencias para un mejor resultado en la
implementacion de la estrategia; de manera, que se hace necesario identificar factores en

relacion con la competencia y el tamafio del personal contratado, el grado de control jerarquico de
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las decisiones, los procesos de las subunidades de las agencias responsables, el grado de
comunicacion y los nexos informales de la agencia, asi como los recursos financieros, técnicos y

el soporte de la informacion.

3.3.5 “Street Level Bureaucrats”

Los “Street LevelBureaucrats” o la denominada “Burocracia de Calle”, se ha convertido en un
factor importante al momento de implementar las politicas publicas; ya que, este factor se refiere
a las actitudes, conocimientos, capacidades de los agentes, que resultan cruciales para la
realizacion y cumplimiento de los objetivos de la politica. En este sentido, autores como Sabatier,
(1991), concluyen que el rol de la burocracia a nivel de calle, siempre es importante, mas en
términos de los efectos sobre el final de los resultados e impactos de la politica. Ademas, la
capacidad de discrecion en la entrega de servicios sociales o el esfuerzo de regulacion, y las
actitudes como los recursos asignados para su trabajo; van a permitir que el proceso de

implementacion evolucione satisfactoriamente. (Winter, 2006).

Ewalt (2004) demuestra en que en las diferentes generaciones de la teoria de implementacion; se
coincide en que los compromisos administrativos, reflejados en actitudes y orientaciones, pueden
crear un importante vinculo entre los objetivos de la politica y sus resultados. (Ewalt, 2004: pag.
458).De esta manera, las actitudes y percepciones del personal responsable de Ila
implementacion, influye en el grado de implementacién de la politica. Por su parte, Maynard-
Moody and Musheno, (2000), sefialan que la implementacion va a depender de la respuesta de
los funcionarios a las reglas, procedimientos y politicas; y que una mejora de la discrecion que
tenga este grupo de actores, hard mas funcional la implementacion de las politicas. (Hill y Hupe,
2002). Asimismo, Lester y Gogging(1998) han planteado que para poder explicarse y predecir los
resultados e impactos de la implementacion, es necesario conocer los intereses, la motivacion y

recursos individuales de los implementadores.

Para Struyk (2006) la actitud de los encargados de la implementacion fue determinante en el éxito
de los programas; y la implementacion efectiva, va a depender que los implementadores estén lo
suficientemente motivados, situacién aparejada a la estructura de los incentivos, la sensacion de

responsabilidad y compromiso, asi como la demanda de trabajo.

Durante la implementacién de algunos proyectos en especifico, se tuvieron problemas con los
implementadores, asociados con la corrupcién; y con el bajo pago de sus salarios, que ocasion6

un desincentivo para una actitud mas favorable dentro del programa.
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De este modo, Schofield (2001) sefala que una débil competencia de los burdcratas de calle,
limita una satisfactoria implementacion de la politica, y sugiere que debe tenerse en cuenta la
habilidad y capacidad de estos, para disminuir los posibles riesgos durante la puesta en marcha
del programa. Adicionalmente, propone que aumentando las competencias, la capacitacion, y
transfiriendo experiencias exitosas, se puede incrementar las probabilidades de éxito del

programa o politica. (Schofield, 2001).

Es asi como la literatura revisada, ha dado un papel relevante a la denominada “Burocracia de
calle”, en especial, en lo que se refiere a los conocimientos, actitudes capacidades, y el liderazgo
de éstos, que van a constituirse en un fuerte determinante de éxito para el proceso de
implementacion. Por ello, para el marco de andlisis de la investigacion, resultara relevante indagar

sobre el manejo dado por los implementadores a la implementacion de la estrategia.

3.3.6  Relaciones inter-intra organizacionales.

La implementacién de las politicas publicas se ha dado a través de autoridades y organizaciones,
qgue interactian a través de sus areas funcionales y entre los distintos niveles de gobierno,
tratando de generar cierto grado de compromiso y coordinacién (Lerda, 2005). Esto mismo lo han
sefialado, Hill y Hupe (2002), en tanto a menudo intervienen niveles, como capas en el sistema
politico-administrativo, con derecho legitimo a participar en la formulacién de las politicas y la
toma de decisiones, que influyen en la implementacién de la politica y se suman a la complejidad

de los procesos.

Los estudios de Pressman y Wildavsky (1976) ya encontraban serios problemas en materia de la
coordinacién de las diferentes agencias ejecutoras y niveles de gobierno, involucrados en el
proceso de implementacién de las politicas formuladas en el nivel central. Van Meter y Van Horn,
(1975), por su parte sefialaron que el éxito de la implementacion requeria mecanismos y
procedimientos institucionales que permitieran a las autoridades incrementar la probabilidad de
que los responsables de la implementacion (los subordinados) actuaran de acuerdo con las

normas y los objetivos de la politica.

Se tiene entonces que este tipo de relaciones se han caracterizado por la generacion de conflicto
y descoordinacion, debido a la diversidad de agencias, algunas fuera de la esfera gubernamental;
produciendo que las desviaciones en la orientacion de las politicas pueden darse con facilidad.
(Cabrero, 2000:pag. 205). Asimismo, Knill y Lenschow (1998) encuentran que las diferentes

tradiciones administrativas, pueden afectar la implementacion, en especial aquéllas que muestren
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una tendencia a rechazar los reglamentos contenidos en una forma que es ajena a la tradicional.
(Hill y Hupe, 2002: pag. 128).

Struyk, (2006) afirma que en términos del nimero de actores involucrados, muchos de los
proyectos hacia de este factor uno bastante complejo. Sin embargo, al examinar la asociacion
entre el numero de actores y el éxito del programa, no revela un patrén claro, dado que en
algunos proyectos fue una condicion significativa para el desarrollo del programa y en otros no.
Para Rondinelli (1991) la clave del éxito fue la pertinencia de involucrar a la comunidad en los
proyectos. Por eso se debe tener una buena representacion de los intereses locales”, "generar un
apoyo local creando organizaciones aliadas", "promover ajustes entre el programa federal y los
intereses locales", condiciones todas ausentes en el programa municipal en estudio. (Aguilar,

2007).

En cuanto al papel de las relaciones intergubernamentales, Menzel (1981, 1983) es preciso "tomar
en consideracién la configuracion de las relaciones intergubernamentales y/o interinstitucionales"
al disefar la politica; es necesario "generar relaciones de apoyo mutuo entre los diversos grupos
de beneficiarios e involucrados". Asi pues, debe evitarse una coordinacion jerarquica simplista;
haciéndose énfasis en las relaciones colaterales e informales. (Molnar y Rogers 1982). En este
sentido, Murphy (1971) sugiere, la construccion y generacion de fuerzas locales capaces de hacer
contrapeso, para dinamizar las relaciones entre los funcionarios de los diferentes niveles del

gobierno.

En esta medida,més alla de la cooperacion entre las agencias del gobierno local, los programas
locales requieren coordinacion y una serie de relaciones de trabajo entre las agencias locales y
regionales, poco frecuente entre las agencias locales y las entidades privadas.( Struyk, 2006). La
efectiva comunicacion, permite el desarrollo de la confianza y normas reciprocas entre los
participantes en el proceso de implementacion (Ostrom, 1974);de tal modo que si se acompafa de
la confiabilidad de la informacion y la retroalimentacion adecuada, pueden construirse escenarios
de confianza y cooperacién entre los participantes. (Cline, 2000). De otra parte, como lo sostienen
Otoole y May, los problemas de coordinacién inter-organizacional, pueden reducirse en el disefio
de la politica, incrementando el compromiso, la construccién y uso de los interés comunes y la

facilidad cooperacion via intercambio.

Asi, en esta Ultima categoria de analisis se sefiala que los esfuerzos en generar apoyos locales,
propiciar alianzas entre las organizaciones publicas y privadas, el trabajo en redes, el uso de los
mecanismos e instrumentos de coordinacion; repercuten directamente sobre la confianza y la

cooperacion entre las organizaciones, facilitando el efectivo proceso de implementacion.
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Asi, la construccion del marco teérico de la investigacion con referencia a las evidencias teoricas y
empiricas encontradas por los autores y expuestas de manera esquematica a través de las seis
categorias anteriores; permitiran que se identifiquen y se sefialen dentro del caso de estudio, y se
brinden elementos tedricos para comprender los retos y desafios de la implementacion de las

politicas publicas en el nivel local.






4. Capitulo. La Respuesta del Estado a la Emergenc ia Invernal.

La respuesta del Estado Colombiano ante la inclemencia de la emergencia invernal, se sustentd
mediante la declaracién del “Estado de emergencia Social, Econdmica y Ecoldgica”; del cual se,
desprendieron medidas de indole legal, financieras y administrativas, con el objetivo de atenderlos
estragos de la emergencia. Y fue a través del uso de las facultades especiales, que el gobierno
nacional, cre6 Colombia Humanitaria, como una estrategia, dotada de un aparato administrativo
especial y temporal encargado de coordinar la accion integral del Estado y gestionar eficazmente
los 5,3 billones de pesos que el gobierno destino para atender la emergencia. (Colombia
Humanitaria, 2013)

De esta manera, a Colombia Humanitaria se le delegé la responsabilidad de coordinar la
implementacién de las fases de atencién humanitaria y de rehabilitacion, mediante un modelo de
intervencion caracterizado por un componente de coordinacion institucional, un esquema de
gestion descentralizado, un sistema de control y seguimiento, y un modelo financiero altamente
centralizado. Ademas, el modelo de Colombia Humanitaria incluyé enfoques especificos en los
niveles de comun unidad, soluciones de vivienda temporal y reactivacién econémica, que estarian

definidos dentro de un componente social.

Finalmente, la estrategia de respuesta a la emergencia invernal en cabeza de Colombia
Humanitaria, atendié a 2.350.207 personas damnificadas, 869.032 personas afectadas, 647.017
hogares damnificados y 232.525 hogares afectados; con una inversion total a nivel nacional de

$5,3 billones de pesos.

4.1 La Emergencia Invernal en Cifras %

El pais afronté una de las temporadas invernales mas fuertes y devastadoras de su historia,

como consecuencia del fenémeno de la nifia 2010-2011%, produciendo inundaciones graduales

22Las estadisticas sobre la emergencia invernal, se toman de los informes consolidados de Colombia Humanitaria y del
informe de la CEPAL-BID sobre la valoracion de dafios y pérdidas .Ola Invernal en Colombia, 2010-2011
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gue se prolongaron por espacio de varios meses en las regiones Andina, Pacifica y Caribe del
Pais. El Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC interpretd un total de 45,9 millones de
hectareas (66,3% del territorio nacional continental), y encontré inundadas 3,5 millones, de las
cuales 19% son cuerpos de agua (rios, lagunas, pantanos, etcétera), 34,4% son terrenos que se

inundan de manera periddica, y un exceso de inundacién de 46,6%. (Colombia Humanitaria, 2012)

Figura 5. Comportamiento del nivel de precipitaciones en Noviembre de 2010
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Fuente: Manual Operativo, Colombia Humanitaria 2013

El aumento de las precipitaciones desde mayo de 2010 hasta junio del 2011, provocé una serie
de inundaciones, deslizamientos de tierras y otras emergencias; viéndose afectadas un total de
3.120.268 personas, equivalentes a 729.829 familias, en 28 departamentos ( 88% del total
nacional) y 1.041 Municipios de la geografia nacional(93% del total nacional).(Colombia

Humanitaria, 2013

23EI fenémeno de La Nifia 2010-2011 alter6 el clima nacional desde el comienzo de su formacién en el mes de junio del
afio (2010), ocasionando en los meses de julio y noviembre las lluvias mas intensas y abundantes nunca antes registradas
en el pais, en las regiones Caribe, Andina y Pacifica.( Colombia Humanitaria, 2012)
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Tabla 7. Municipios y departamentos que reportaron
Nifia 2010-2011.

afectaciones por el fenomeno de La

Region Deggﬁ;j%r;tos %Afectacion | Municipios afectados % afectacion
CARIBE 7 88% 191 98%
PACIFICA 4 100% 175 98%
ANDINA 10 100% 601 96%
ORIENTAL 7 70% 74 63%
TOTAL 28 88% 1.041 93%

Fuente: Manual Operativo,Colombia Humanitaria 2013.

El mayor nimero de damnificados y dafios del temporal (medida en términos de poblacion
afectada con respecto al departamento), se concentro en la regién Caribe. Los Departamentos de
Choc6 y Magdalena con el 25%; seguidos por Bolivar, Cauca y la Guajira con alrededor del 20%;

y departamentos como Sucre, Cérdoba y cesar con el 15%. (Colombia Humanitaria, 2013)

Figura 6. Intensidad de la afectacién por departame  nto.
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En términos de impacto sobre la poblacion, de acuerdo con los datos del informe de valoracién de
dafios y pérdidas de BID-CEPAL?*; se encontré6 que, el total de personas registradas como
afectadas y damnificadas por la ola invernal, ascendié al 7% de la poblacion nacional. De los
cuales, 73% (2.350.207) correspondian a damnificados y el restante 27% (869.032) a
afectados®. Ademas, 36,9% de los registrados correspondieron a menores de 15 afios, 23,3% a
jévenes entre 16 y 30 afios; el 29,8% a personas entre 31 y 59 afios; y alrededor del 10% a
adultos mayores de 60 afios son alrededor del 10%.( Colombia Humanitaria, 2012)

Figura7. Personas, hogares y viviendas registrados por departamento.
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Fuente: RUD Consolidado, Misién BID-CEPAL, 2012

Asimismo, la (Misién BID-CEPAL, 2012), calculd los costos de la emergencia invernal en
alrededor de 11,2 billones de pesos. Donde, los sectores que se vieron mas afectados fueron
habitat con el 44% e infraestructura con el 38%, a estos le siguieron los de servicios sociales y
administracion puablica con el 11%; y los sectores productivos con el 7%. (ver tabla 8) Aqui, los
deslizamientos, la destruccién de vias, las areas abnegadas, las viviendas devastadas, entre otros

estragos; fueron el comun denominador a lo ancho y largo del territorio nacional.

24Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).2012. Valoracién de dafios y pérdidas. Ola Invernal en
Colombia, 2010-2011 Bogotéa: misién BID-CEPAL.

®De acuerdo con los conceptos basicos del disefio del registro (formulario RUD), se consideran damnificadas las
personas que hayan tenido: (a) pérdidas, totales o parciales de bienes inmuebles, sean propietarios, arrendatarios u otra
condicion de tenencia; (b) pérdidas de actividades agropecuarias; o (c) la desaparicion, lesion o muerte de miembros del
hogar (definicion de OCHA-ONU), como consecuencia directa de la emergencia invernal que afecta a las zonas
identificadas por el entonces sistema nacional para la prevencion y atencién de desastres, durante 2010 y 2011.
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Tabla 8. Resumen de dafios por Sector (en millonesd e pesos)

Sector Dafios Total
Total $ 11.233.132 100%
HABITAT $ 4.907.531 43,7%
Ambiental $ 79.029 0,7%
Vivienda $ 4.302.634 38,3%
Agua y Saneamiento $ 525.868 4,7%
SERVICIOS SOCIALES y ADMINISTRACION $ 1.251.103 11,1%
PUBLICA
Educacion $ 770.681 6,9%
Salud $ 192.843 1,7%
Bienestar Familiar $ 20.311 0,2%
Cultura $ 57.378 0,5%
Instalaciones Deportivas $ 172.166 1,5%
Fuerza Publica $ 34.712 0,3%
Entidades Judiciales $ 2.652 0,0%
INFRAESTRUCTURA $ 4.267.804 38%
Transporte $ 3.391.154 30,2%
Energia $ 876.650 7,8%
PRODUCTIVOS $ 806.695 7,2%
Agropecuario $ 759.893 6,8%
No agropecuario $ 46.802 0,4%

Fuente: Misién BID-CEPAL

4.2 La Respuesta Gubernamental a la Crisis

Como resultado de la magnitud del fenébmeno y sus cuantiosos dafios en toda el area del pais
(93% de los municipios afectados, 7% de la poblacién total y la progresividad de sus efectos por
espacio de 12 meses); sumado, a la profundizacion de la emergencia por la ruptura del canal del
Dique, y a la evacuacion del municipio de Gramalote; llevo al Gobierno Nacional a declarar el 7
de diciembre de 2010, el Estado de emergencia Social, Econdmica y Ecolégica , mediante el
decreto 4580 de 2010, como respuesta al estado de calamidad publica ocurrida por el fenémeno

de la Nifia. (Colombia Humanitaria, 2012)

Mediante este decreto, se dot6 al gobierno nacional de facultades especiales con el fin de conjurar

la grave calamidad publica e impedir la extension de sus efectos. Bajo estas facultades, el
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gobierno nacional adopto una serie de medidas mediante la expedicién de 38 decretos®, dotando

al Estado de herramientas juridicas, financieras y administrativas para hacer frente a la crisis.

Tabla 9. Desarrollo normativo para la atencién de |

a Emergencia

Norma 'y
Fecha

Objeto

Decreto 4627
13/12/10

Modifica el presupuesto general de la nacién para la vigencia 2010, las rentas e ingresos
del presupuesto nacional y establecimientos publicos del orden nacional deben transferirse
al fondo nacional de calamidades.

Decreto 4628

Se confieren facultades especiales a las entidades publicas para expropiar los bienes que

13/12/10 sean necesarios para enfrentar los distintos efectos de la ola invernal.

Decreto 4629 | Modifica las transferencias del sector eléctrico y se establece el procedimiento para elaborar
13/12/10 proyectos enfocados a atencién de victimas y rehabilitacion.

Decreto 4673 | Otorga una nueva facultad a las autoridades ambientales para utilizar los elementos,
17/12/10 medios, equipos, vehiculos implementos decomisados por ellas u otras instituciones.

Decreto 4674
17/12/10

Establece la obligacion de érganos u organismos de poner a disposicion de la Direccion de
Gestion del Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia, los medios de comunicacion asi
COmOo otros recursos materiales, transporte y bienes de consumo para auxiliar a la poblacion
afectada. Establece, ademas, procedimiento para dictar 6rdenes de evacuacion. Orden a la
Direccion de Gestion del Riesgo de elaborar el plan de reasentamiento de la poblacion
afectada.

Decreto 4702
21/12/2010

Por el cual se modifica el Decreto Ley 919 de 1989 y se cambia la naturaleza de la junta
consultora a Junta Directiva del Fondo de Calamidades —FNC-, otorgandole funciones
especificas y creando la gerencia del FNC —Fenémeno Nifia 2010-2011.

Decreto 4703

Otorga una autorizacion para la elaboracion del procedimiento de endeudamiento publico a

21/12/10 fin de tener recursos necesarios para enfrentar la ola invernal.

Decreto 4818 | Modificacion de los procesos de avallo de predios debido a la ola invernal.
29/12/10

Decreto 4819 | Por el cual se crea el Fondo de Adaptacion.

29/12/10

Decreto 4821
29/12/10

Adoptan medidas para garantizar la existencia de suelo urbanizable para los proyectos de
construccion de vivienda y reubicacion de asentamientos humanos para atender la situacion
de desastre nacional y de emergencia econémica, social y ecologica nacional para lo que
se crean y reglamentan los Proyectos Integrales de Desarrollo Urbano a cargo del Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

Decreto 4822
29/12/10

Suspende restricciones para la operacion de las pistas de los aeropuertos nacionales e
internacionales en el territorio nacional.

Decreto 4823
29/12/10

Decreta la obligacién de los contratistas y concesionarios del Estado de poner a disposicion
de este, la maquinaria, el equipo y el personal que se encuentre a su disposicién para
atender de manera inmediata las emergencias viales o de cualquier otra naturaleza que se
presenten en su zona de actividad o de influencia.

Decreto 482 4
29/12/10

Reglamenta la disposicién de predios privados para el almacenaje de escombros y fija las
pautas para establecer los precios de los materiales necesarios para la reconstruccion.

Decreto 4825
29/12/10

Decreta transitoriamente el impuesto al patrimonio para la conjuracion y prevencion de la
extensién de los efectos del estado de emergencia y una sobretasa al impuesto a la renta
del 25% del impuesto al patrimonio ya existente.

26 . . s L . .

El Gobierno Nacional, adquirié facultades extraordinarias para expedir decretos con fuerza de ley que le permitieron
tomar medidas en mudltiples frentes para enfrentar los efectos de la crisis. En total, se expidieron 38 decretos de
emergencia, 21 de ellos fueron declarados exequibles (total, parcialmente o por condicionamiento) por la corte

constitucional y 17 fueron inexequibles.
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Decreto 4826

Otorga la posibilidad de destinar los bienes que se encuentran en proceso de extincion de

29/12/10 dominio a ayudar a los afectados por la ola invernal.
Decreto 4827 | Genera la posibilidad de utilizar las instalaciones educativas para el funcionamiento de mas
29/12/10 de un colegio y flexibiliza el calendario escolar.

Decreto 4828
29/12/10

Por medio del cual se toman medidas financieras destinadas a la recuperacién productiva y
la estabilidad del sector rural, que incluye:

- Creacion de lineas de crédito otorgadas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo rural.

- Capitalizacién del Fondo Agropecuario de Garantias.

- Proteccion a la calificacion crediticia de los productores agropecuarios afectados por el
fenémeno de La Nifia

- Desarrollo de instrumentos para la atencion sanitaria y fitosanitaria.

- Otorgamiento de facultades al INCODER para ejecutar los programas de rehabilitacion y
construccion de Distritos de Adecuacion de Tierras.

- Modificacion del régimen contractual de las actividades y programas desarrollados en el

marco de este decreto.

Decreto 4829
29/12/10

Genera la obligacion de los proveedores de redes y de telecomunicaciones de permitir el
acceso a sus redes del operador que lo solicite con el fin de garantizar la continuidad en la
provision de los servicios.

Decreto 4830
29/12/10

Faculta al Fondo Nacional de Calamidades para transferir recursos a entidades publicas y
privadas para ser administrados por estas bajo la vigilancia de la Contraloria General de la

Republica, la Procuraduria General de la Nacion y el Sistema de Control Fiscal.

Decreta la facultad del Representante Legal del Fondo Nacional de Regalias de redistribuir
con el fin de financiar o cofinanciar proyectos de inversion para la rehabilitacion,
reconstruccién y construccién de obras en las zonas afectadas por la ola invernal. Se
autoriza la utilizacion del total del ahorro disponible del Fondo Nacional de Regalias en el
Fondo de Ahorro y estabilizacion Petrolera FAEP para la rehabilitacion, reconstruccion y
construccion de obras de mitigacion en las zonas afectadas.

Decreto 4831
29/12/10

Se fortalece al Fondo Nacional de Vivienda FONVIVIENDA permitiéndole celebrar contratos
de fiducia mercantil en forma directa y se modifican los subsidios de vivienda con el fin de
agilizar su aplicacion en proyectos de vivienda de interés social que se desarrollen para la
atencion del estado de emergencia.

Decreto 4832
29/12/10

Decreto 4833
29/12/10

Decreta el no cobro de los servicios de telecomunicaciones a los damnificados por la
situacion de desastre durante el estado de emergencia.

Fuente: Colombia Humanitaria, 2012

A la par de esta serie de decretos, se realizé un llamado a la comunidad internacional®”’, de
manera, que los organismos internacionales trabajaron en conjunto con el gobierno nacional, en
un mecanismos de accién coordinada que no consistia en la cooperacién tradicional de recursos;
sino en la trasferencia de conocimiento, la operacion de actividades en terreno; y el apoyo en la
formulacién de politicas publicas en temas y areas geograficas especificas y definidas

previamente por la institucionalidad nacional. (Colombia Humanitaria, 2012: pag. 21)

Ademas, se disefid un proceso integral de atencién a la emergencia invernal en tres fases:
atencion humanitaria, rehabilitacién y reconstruccion; y como lo sefialase el propio presidente, “la

primera fase se dedicaria a la atencion humanitaria; es decir, a salvar vidas y a dar albergues y

27 . Lo . . . . . .

Después de evaluar la conveniencia o no de hacer un llamamiento internacional a la comunidad internacional
consolidado (Consolidated Appeal Process CAP), el ministerio de relaciones exteriores emitié concepto negativo, de hacer
uso de este mecanismo, debido a que no se consideré adecuado, ya que era posible instrumentalizar mecanismos para
financiar las acciones de respuesta y administrar de manera transparente los fondos recibidos por parte de la comunidad
internacional.
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comida. La segunda se centraria en la rehabilitacion a través de la reparacion de vias, escuelas,
redes eléctricas y demas obras de infraestructura que puedan recuperarse. Y la tercera fase, seria
la mas ambiciosa, que implicaria levantar de nuevo todo aquello destruido o inservible.” (Colombia
Humanitaria, 2013) En esta medida, se hizo necesario contar con una herramienta que registrara
la poblacién afectada y damnificada por la emergencia invernal. Esto llevo a que, mediante la
directiva presidencial No 3 del 15 de Enero de 2011, se creara el Registro Unico de
Damnificados, cuyo disefio estaba bajo la responsabilidad del Departamento Administrativo
Nacional de Estadisticas- DANE?®. Todo esto, dentro el objetivo de coordinar esfuerzos
institucionales e implementar acciones estratégicas que le permitiesen integrar los ambitos
nacional, departamental y municipal, en condiciones de eficiencia, transparencia y respeto por la
autonomia local. (PND; 2010: pag. 454)

Las anteriores acciones estratégicas, iban a estar acompafadas de un proceso de fortalecimiento
del sistema de prevencion y atencion de desastres. En especial mediante la reestructuracion del
comité Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres (decreto 4702 de 2010)29, lotorgando
responsabilidades de coordinar actividades relacionadas con: realizacién de Censos; diagnostico
inicial de los dafios; atencién primaria o basica a las personas afectadas; provisién de suministros
basicos de Emergencia, tales como alimentos, medicamentos, menajes y similares;
restablecimiento de las condiciones minimas o basicas de saneamiento ambiental; transporte y
comunicaciones de emergencia y solucion de los puntos de interrupcion vial; definicion

establecimiento y operacion de alertas y alarmas;(Colombia Humanitaria, 2012)

Y posteriormente, se expediria la ley 1523 de 1012, que adoptaria la politica nacional de gestién
del riesgo de desastres, cambiando el paradigma que reconoce las ventajas de anticipar la

ocurrencia de desastres y de fortalecer las comunidades expuestas.

28EI registro de damnificados, se daria a través de un proceso que iniciaba bajo el disefio por parte del DANE, el cual
entregaba a las gobernaciones para que reportaran municipios con poblacién afectada en los formularios e instructivos
para el registro Gnico de damnificados por la emergencia invernal. La labor de las gobernaciones, se dio mediante la
distribucion de los formularios a las alcaldias de los municipios afectados en su jurisdiccién, de acuerdo con los reportes
entregados a la entonces Direccion del Riesgo del Ministerio del Interior. De esta manera, las alcaldias se
responsabilizaban del diligenciamiento de los formularios con el apoyo de los funcionarios de entonces, es el caso de la
agencia presidencial para la accion social y/o las entidades sociales territoriales que fueron capacitadas por el DANE. Al
término del registro en cada municipio y segun lo definido en la directiva, los alcaldes debian generar un “acta oficial de
cierre de registro, que certificaba la fecha de cierre y el nimero total de damnificados registrados. (Colombia Humanitaria,
2012: pag. 18)
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4.3 Modelo de Intervencion “Colombia Humanitaria”

Mediante la expedicidn del decreto 4702 de 2012, se modifico la naturaleza de la Junta del Fondo
Nacional de Gestién del Riesgoso, pasando de una junta consultora a una junta directiva® para la
toma de decisiones con presupuesto especifico. Ademas, se creé la Gerencia® del Fondo
Nacional de Calamidades -Subcuenta Colombia Humanitaria®, para que esta desarrollara las
actividades necesarias en las fases de Atencién humanitaria y de Rehabilitacion, destinadas a
afrontar la crisis generada por el Fenémeno de la Nifia 2010-2011. (Colombia Humanitaria, 2013:
pag. 22)

4.3.1 Propo6sitos y Objetivos

El propésito de Colombia Humanitaria quedo definido, en los siguientes términos:

“Apoyar y monitorear, de manera coordinada, las acciones requeridas para que las entidades del
Estado de los niveles nacional y territorial, a través de estrategias oportunas, articuladas y con
enfoques territorial, puedan atender y superar los efectos del estado de emergencia declarado
sobre el territorio nacional, a fin de contribuir a la recuperacion de las condiciones de vida basicas
para la dignidad de la persona humana y a la restitucién de los circuitos socio-econémicos y de
servicios que posibiliten el restablecimiento de la vida digna individual y en comunidad de las
personas que se han visto damnificadas por los efectos causados por el fendmeno de la nifia
2010-2011. (Colombia Humanitaria, 2012: pag. 25)

Este propésito se cumpliria bajo la determinacion de (4) cuatro objetivos estratégicos, que
recogerian las (9) lineas de accidn, en que se articularia la estrategia de atencién a la emergencia

invernal.

30Modificado por la ley 1523 de 2012 como Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres

31| a toma de decisiones estratégicas de Colombia Humanitaria estuvo en cabeza de la junta directiva del FNC. El decreto
4702 de 2010 le entreg6 a esta instancia facultades ejecutivas y reconfiguré su composicion con un representante directo
del presidente de la Republica, como presidente, cuatro miembros del sector privado, igualmente designados por el
presidente. Ademas, pasaron a ser miembros el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el entonces ministerio de Interior
y Justicia, los directores del Departamento Nacional de Planeacion y del Departamento Administrativo de la Presidencia. A
la entonces DGR le fue conferido el rol de secretaria técnica y asistieron, con voz pero sin voto, el representante legal de la
fiduciaria la Previsora y el gerente de Colombia Humanitaria.

32Esta gerencia se cre6 mediante paragrafo transitorio del decreto 4702 de 2010, con el propésito de coordinar la
articulacion institucional y del sector privado, planear y focalizar las acciones inmediatas en favor de la poblacion afectada,
establecer los lineamientos para el seguimiento y evaluacion, al igual que para ordenar el gasto requerido para adelantar
las actividades en las fases de atencion humanitaria y rehabilitacién antes mencionadas.

33 . o . . . - . .
Esta Subcuenta llamada Colombia Humanitaria, tendria una vigencia temporal limitada pero se insertaria en la estructura
institucional del Sistema.
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Tabla 10. Objetivos y lineas de accion de Colombia  Humanitaria

Objetivos estratégicos Lineas de accion

Canalizar los recursos financieros y de acompafiamiento técnico y
sociocultural para que las Entidades del Estado de los niveles
nacional y territorial realicen atencién oportuna e integral de la
emergencia declarada, contribuyendo a la satisfaccion de
necesidades humanas basicas y al restablecimiento de los derechos
fundamentales de las personas.

1. Activacion econémicay
Seguridad Alimentaria.
2. Activacion Habitat

Contribuir a la construccion de alianzas estratégicas basadas en la
confianza y la corresponsabilidad que retnan de mdltiples formas los
diversos actores institucionales (Gobiernos nacional, departamental y
locales, organizaciones no gubernamentales y sector privado) y
comunitarios. Alianzas que favorezcan la actuaciéon oportuna y
efectiva de la institucionalidad, la complementacion de recursos y
acciones, asi como el efectivo involucramiento de las organizaciones
comunitarias en la definicion y seguimiento de las acciones y
estrategias implementadas.

w

Fortalecimiento del SNPAD
4. Activacion Sociocultural

Contribuir desde la accion coordinada con las entidades locales,
regionales y nacionales en la mitigacion de impactos y en la Infraestructura
rehabilitacion de la infraestructura vial, social e institucional afectada | 6. Ambiente

por el Fendmeno de la Nifia 2010-2011

&

Velar y garantizar la transparencia, eficiencia y oportunidad en la | 7. Acompafiamiento, seguimiento y

ejecucion de los recursos asignados a Colombia Humanitaria, a Control
través del acompafiamiento, seguimiento, control y divulgacion de las | 8.  Soporte Administrativo,
acciones ejecutadas para el cumplimiento de la misién asignada. financiero y juridico.

9. Comunicacion

Fuente: Colombia Humanitaria, 2012

4.3.2 Fases del Modelo: Atencion Humanitaria y Reha  bilitacién

Colombia Humanitaria tuvo como responsabilidad la atencién de la emergencia bajo las fases de
Atencion Humanitaria y de Rehabilitacién. En este sentido, las dos fases para la implementacion
de las actividades tendientes a la atencién de los damnificados por el fenédmeno de la nifia, se

definieron de la siguiente manera; (Colombia Humanitaria, 2012)

Figura 8. Fases de atencion de la estrategia Colombia Humani  taria
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del Modelo
| |

)
Atencion ' Rehabilitacion |
Humanitaria |

| |
Ayuda Alojamiento Obras Menores
Humanitari s
3 Temporales

acion de Vivienda

Fuente: Elaboracion Propia con Informacion de Colombia Humanitaria

= Atenci6én Humanitaria

A través de esta fase, se asume como la satisfaccion de las necesidades basicas de subsistencia
de las personas damnificadas y afectadas: alimentos, aseo, reparacion de vivienda,
arrendamiento y albergues temporales. Asimismo, se comprende los procesos de recuperacion de
infraestructura vital y el acompafiamiento social, con miras a mantener la cohesién de las

comunidades afectadas.

De esta manera, esta fase se dividié en asistencia humanitaria y alojamientos temporales. En la
asistencia humanitaria se realizaron transferencias de recursos, para atender el gasto destinando
a la entrega de Kits de alimentos y de aseo. Estas entregas se realizaban mensualmente,
teniendo en cuenta la composicion familiar de los damnificados, y que estos estuvieran reportados
en la lista estimativa de damnificados que enviaba la gobernacion o alcaldia de ciudad capital, a
Colombia Humanitaria. Luego estas ayudas eran ejecutadas a escala local por medio de las
entidades operadoras previamente seleccionadas por la gobernacion y/o alcaldia, y aprobadas por

Colombia Humanitaria. (Colombia Humanitaria, 2013)

Los montos aprobados para los giros de los Kits de Alimento y Aseo, se han previsto con un valor

diferenciado, de acuerdo con la siguiente tabla;



58 Retos de Implementacién de las Politicas Publicas en el nivel local:
El caso de Colombia Humanitaria en el municipio de San Juan de Rioseco

Tabla 11. Valor de kits alimentarios segun composic  ion familiar

Total familia Alimento/mes Aseo/mes Total
PN $ 240.000 $40.000 $ 280.000
personas
De 4 a6 $300.000 $50.000 $ 350.000
personas
MES S0 $ 330.000 $ 60.000 $390.000
personas

Fuente: Colombia Humanitaria

En relacion con los Alojamientos Temporales, la ayuda se dividi6 en tres modalidades:
1.Arrendamiento, 2. Reparacién de Viviendas 3. Albergue temporal; que se describen a

continuacion: (Colombia Humanitaria, 2013)

- Arrendamiento: Se refiere al pago de arriendo como solucién transitoria al problema
habitacional, cuyo valor mensual para asignar por ndcleo familiar afectado, es aprobado y

regulado por la Junta Directiva del FNGRD — Subcuenta Colombia Humanitaria.

- Reparacion de vivienda averiada: se asigna un apoyo econdémico a dichas familias
destinadas a la reparacion de su vivienda, una vez se determine por parte del Consejo
Departamental de Gestion del Riesgo y con el aval de la autoridad ambiental y la oficina
de Planeaciéon del Departamento o Municipio que los propietarios pueden retornar a sus
viviendas porque estas no estan ubicadas en zona de riesgo inminente no mitigable, y sus

viviendas no presentan dafios estructurales.

- Albergue temporal: Los alberges temporales se refieren a lugares habitacionales de paso
para aquellos nicleos familiares que habitaban en vivienda afectada por el Fendémeno de
la Nifia y que no puedan tomar un espacio en arriendo, lo cual debe certificarse por el
Consejo Municipal de Gestion del Riesgo y/o Consejo Departamental de Gestion del
Riesgo respectivo y aparecer luego en el Registro Unico de Damnificados. Esta modalidad
implica la construccion de espacios que incluyan las siguientes zonas: habitacion familiar;

cocinas, comedores, duchas y bafios comunitarios, zonas libres comunes.

Los montos aprobados por cada una de las modalidades, fueron:

Tabla 12. Montos aprobados para las diferentes moda  lidades de solucion de vivienda



Capitulo 4. La Respuesta del Estado a la Emergencia Invernal 59

Tipologia de solucion vonto

Cuota de arrendamiento por ndcleo familiar afectado(El

I
primer desembolso se hace por 3.5 meses) ST mES

Monto para Reparacion de Vivienda Hasta $2.400.000

Monto para construccion de alojamiento temporal por

familia. (por una vez) $ 2.400.000

Fuente: Colombia Humanitaria

=  Rehabilitaciéon

Durante esta fase, se pretendié restablecer las condiciones socioeconémicas, institucionales y
ambientales de las zonas afectadas; a través de inversiones en vias, comunicaciones,
acueductos, redes eléctricas, viviendas afectadas por la ola invernal; asi, como el restablecimiento

de la operatividad del servicio educativo y de salud, entre otros.

La intervencion a través de esta fase de rehabilitacion, se dividio en obras menores civiles de
emergencia y obras mayores civiles de emergencia. En las obras menores, se realizé el giro
directo de recursos a los departamentos y/o alcaldias, para la adquisiciébn de maquinaria y/o
equipos, herramientas, asi como la ejecucion de obras de emergencia hasta por $250 millones por
solicitud (incluyendo interventoria no superior al 7% del valor de la obra) y/o compra de
maquinaria y otros, para labores de emergencia. Para la adquisicion y/o alquiler de motobombas

durante esta fase, el monto maximo fue de $70 millones. (Colombia Humanitaria, 2013)

La adquisicion de maquinaria o proyectos de obra, debian estar enfocados, en los siguientes

objetivos;

- Abastecimiento de agua potable, manejo de aguas servidas, recoleccion y disposiciones
de residuos sélidos por medio alternativos.(carro tanques, tanques de almacenamiento
provisionales, volquetas, equipos de succién, motobombas, rotosondas)

- Reparaciones temporales que restablezcan la prestacion del servicio( adquisicion e
instalaciones de equipo, instalaciones eléctricas, entre otras)

- Reparacion de los dafios ocasionados a los sistemas de prestacion de los servicios de
acueducto alcantarillado y aseo, recuperacion de infraestructura colapsada o en inminente

riesgo de colapso.
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De otro lado, las obras mayores tuvieron como objetivo la financiacion obras civiles, encaminadas
a superar situaciones de emergencia, restablecer el servicio o mitigar fenomenos que pudieran
amenazar mayores afectaciones. La solicitud recursos para este tipo de obras, debian ser
superiores a $250.000.000 y deberian estar enfocadas para la reparacion o recuperacion de
acueductos, alcantarillados de aguas lluvias, alcantarillados de aguas servidas, bocatomas,
plantas de saneamiento basico, rehabilitacion y reparacion de vias, puentes, estabilizacion de

taludes, entre otras. (Colombia Humanitaria, 2013)

4.3.3 El Modelo de Operacion

Para el cumplimiento de los objetivos iniciales y las fases de la estrategia, se definié una instancia
de gestiébn y coordinacién nacional, en cabeza de la presidencia de la republica y la
representacion de entidades del orden nacional, como ministerios, agencias y otras entidades. Las
acciones en este nivel, iban a ser desarrolladas a través del Fondo Nacional de Calamidades®,
con una estructura descentralizada de ejecucion que se apoyo en los entes territoriales en todas

las regiones afectadas por el fendmeno de la Nifia 2010-2011.(Colombia Humanitaria, 2013)

De esta manera, se configuré la instancia de gestion y de operacién regional y local; en donde las
Gobernaciones y Alcaldias, se apoyaron en entidades operadoras permitiendo extender su
capacidad operativa, sin que los entes territoriales perdieran el control y la responsabilidad. En
este mismo sentido, se previé la participacién comunitaria como eje fundamental de la autogestion
de acciones de recuperacion, asi como de veeduria ciudadana y control social. (Colombia
Humanitaria, 2013: pag. 34) Ademas, de un rol importante tanto de los Comités Locales para la
Prevencion de Desastres (CLOPAD) y los comités regionales (CREPAD)35. Estas dos instancias,
permitirian a través de una gestion coordinada y una operacion conjunta, llevar a los afectados y

damnificados las ayudas humanitarias y las obras de rehabilitacién.

Finalmente, el Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres, el Sistema Nacional de
Cooperacién y las entidades de Control nacional, regional y local, funcionarian como soportes del

proyecto a nivel nacional.(Colombia Humanitaria, 2013)

34_ o . . o . .
Esta orientada a la atencion de emergencia e implementacion de actividades de corto, mediano y largo plazo para la
reconstruccién del entorno fisico y social de los afectados.

35Reemplazados por los Consejos Territoriales de la Gestion del Riesgo, Ley 1523 de 2012,
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Figura9. Estructura general del proceso de atencién y rehabi  litacion de la emergencia
invernal
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Fuente: Colombia Humanitaria, 2013

Colombia Humanitaria desplegd un modelo de intervencion en el territorio basado en cuatro ejes
operativos: (Colombia Humanitaria, 2013: pag. 28)

- Un fuerte componente de coordinacién interinstitucional, con el propdsito de lograr la
articulacion de todas las entidades involucradas para ofrecer una respuesta integral,
coherente y articulada.

- Un esquema de gestidn descentralizado en el que se transfirieron recursos directamente a
las entidades del orden nacional, por medio de 32 convenios nacionales y a las

gobernaciones y alcaldias para que, sobre la base de los diagnésticos de afectacion
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sectorial, el registro de damnificados y las actas sobre afectacién de la infraestructura vital
de los entonces CREPAD y CLOPAD, elaboraran solicitudes de recursos y los ejecutaran
directamente haciendo uso de la posibilidad de contratar por medio del régimen de
contratacion excepcional para mayor celeridad. De esta manera, se propuso un modelo de
actuacion de corresponsabilidad entre el nivel central y los gobiernos departamental y
municipal para el desarrollo de las operaciones de planeacién, disefio y ejecucion de las

acciones y proyectos dirigidos a atender la emergencia.

- Un sistema de control en varios niveles para hacer seguimiento estricto, y en tiempo real,
de la utilizacion de estos recursos publicos y garantizar que fueran invertidos de manera
efectiva y transparente para atender las necesidades de la poblacion afectada y en
desarrollo de las demas prioridades de la estrategia. Este control se ejercié desde el punto
de vista interno, financiero, juridico, fiscal, disciplinario, social y politico, dando especial

prioridad al control interno y fiscal.

- Un modelo financiero altamente centralizado, basado en el uso de carteras colectivas, a
través de la fiduciaria del Estado, FiduPrevisora que, de acuerdo con el decreto 1547 de
1984, es la instancia administradora de los recursos publicos del FNC para la atencién de
desastres.

La nacion hizo trasferencias de recursos a los departamentos y municipios para que fueran las
mismas entidades territoriales quienes ejecutaran las acciones requeridas, por intermedio de la
figura de convenios y carteras colectivas de patrimonio autbnomo de la fiduciaria la previsora. El
esquema de trasferencias a entidades nacionales funcioné por medio de los convenios. La
gerencia dio lineamientos (recomendaciones) a las gobernaciones y las alcaldias y entidades
sectoriales del nivel nacional, sobre el régimen de contratacion a aplicar para la ejecuciéon de los

recursos asignados

El modelo de intervencién contd con dos herramientas de informacion; la primera, el registro Gnico
de damnificados-RUD vy el sistema de informacién estratégica para la Nacion y el Territorio,
SIENTE. (Colombia Humanitaria, 2013)

A continuacion se describen las principales funciones y roles de Colombia Humanitaria con los

actores y entidades involucrados en el sistema de atencién de la emergencia.
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Tabla 13. Funciones e interacciones de Colombia Hum  anitaria con los actores del sistema
INTER-
ACCION FUNCIONES
Preparar temas para tratar por la Junta Directiva segun requerimientos.
< g Presentar solicitudes de obras mayores y menores realizadas por las entidades territoriales y
= E proyectos con entidades nacionales para su aprobacion.
= %: Presentar informes de avance sobre Atencion humanitaria.
Presentar los resultados de las auditorias externas de la subcuenta Colombia Humanitaria
w El objetivo principal del comité técnico de viceministros es integrar las acciones sectoriales, en
§ 8 cuanto al manejo de la situacion de emergencia producida por el Fenémeno de la Nifia 2010-
g % 2011. En este sentido, Colombia Humanitaria cumple las siguientes funciones:
E é e Preparar temas para los comités técnicos que se realizan cada quince dias.
g § ¢ Convocar a los viceministros y sus delegados al comité técnico.
8 »  Coordinar con los viceministros los temas que se presentaran en el comité técnico.
g‘ Apoyar a la DGR en la realizacién del Plan de Accion Especifico para el manejo del Fendmeno
8 de la Nifia 2010-2011.
<Z’: Ofrecer apoyo y fortalecimiento institucional.
9,; Apoyar a la DGR para fortalecimiento del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de
% Desastres.
> Transferir recursos para el fortalecimiento de las actividades de atencion de emergencia.
0wz Transferir recursos para proyectos nacionales sectoriales asociados con los procesos de
allal < atencion humanitaria y rehabilitacion
é § 8 Coordinar y aportar insumos técnicos para la formulacion del Plan de Accién de Emergencia
E LIDJ <Z’: bajo el liderazgo de la DGR

GOBERNACIONES Y ALCALDIAS

* Recibir, revisar y cuantificar las solicitudes para presentar a la Junta Directiva.

« Informar oportunamente a las entidades territoriales la aprobacién de las solicitudes de
acuerdo con la decisién de la Junta.

e Consolidar la informacion de ejecucion y seguimiento para reportar periédicamente a la
Junta Directiva y a los organismos de control.

e Supervisar la puesta en marcha y operacion de las fases de Atencion humanitaria y
Rehabilitacion.

¢ Realizar el seguimiento a la ejecucién de los recursos transferidos a los terceros.

e Enviar periédicamente los informes emitidos por los 6rganos de control y solicitar acciones
correctivas como plan de mejoramiento con fechas establecidas.

e Promover procesos de rendicion publica de cuentas.
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Acompafiar a las gobernaciones en el seguimiento, supervision y verificacién de ejecucion

0
HSJ por parte de los operadores.
a Recibir informes de seguimiento semanal; verificar, consolidar y reportar a las instancias que
<
@ lo requieran.
(@] Apoyar la verificacion del cumplimiento, eficiencia y eficacia de la atencién de los
operadores.
" . Preparar y presentar los informes requeridos por los 6rganos de control.
o o Atender las visitas de auditoria.
Z o
| . . . . .
< A E Elaborar e implementar los planes de mejoramiento, si estos son requeridos.
0) zZ
o (@]
(@) (@)
Articular las alianzas con el sector privado, las ONG internacionales y nacionales que
. beneficien a los damnificados por el invierno.
% Identificar y caracterizar actores privados, las ONG internacionales y nacionales y publicos que
o . . . . . . . -
9 9,; quieran participar en la estrategia social y cultural Comun Unidad de Colombia Humanitaria.
a
w4 Identificar intereses de los actores privados de la sociedad civil para determinar
n O
8 8 tipo/focalizacién de donaciones: priorizar regiones o departamentos, poblacion damnificada,
a >
< 0 entre otros.
2 9
g Analizar las alianzas potenciales, con base en principios y criterios comunes, y definir si es
74 . . L .
o necesaria la articulacion con otras entidades.

Formular un proyecto y/o articularlo con otro ya existente.

Adelantar convenios bajo los parametros de procedimiento de CH.

Fuente: Colombia Humanitaria, 2013

4.4 Ejecucién a nivel Nacional de Colombia Humanita  ria

Al término de su fase de ejecucion al mes de Noviembre, y con base en el reporte del sistema de

informacion SIENTE; Colombia Humanitaria, atendi6é a 2.350.207 personas damnificadas, 869.032

personas afectadas, 647.017 hogares damnificados y 232.525 hogares; con una inversion a nivel

nacional de 4,2 billones de pesos.
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Figural0. Numero de personas y hogares atendidas por Colombia Humani
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Fuente: SIENTE- 29 de Octubre de 2013

Para la fase de atenciéon humanitaria, se invirti6 767 mil millones de pesos, de los cuales 397 mil

millones de pesos fueron en mercados y aseo; los cuales beneficiaron la entrega de 1.132.472 kit

de mercados y aseo en igual nimero de familias; y en alojamientos temporales, la inversion fue de

355 mil millones de pesos, con la entrega de alrededor de 132 mil arriendos y con la reparacion

106 mil viviendas.

Tabla 14. Inversion durante la fase d e atencion humanitaria

ATENCION HUMANITARIA Unidades INVERSION
KITS DE MERCADO Y ASEO
Valor invertido en mercados y aseo: $397.753.270.216
Toneladas entregas en mercado y aseo: 39.636
Mercados y Kits de aseo entregados: 1.132.472
Familias beneficiadas 1.132.472
ALOJAMIENTOS TEMPORALES
Total recursos desembolsados Alojamientos $ 355.509.597.809
Arriendos Entregados 132.872
Total Familias atendidas en arriendos 107.925
Viviendas Reparadas 106.198
TOTAL INVERTIDO EN ATENCION HUMA NITARIA $ 767.107.827.051

Fuente: SIENTE- 29 de Octubre de 2013
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En la fase de rehabilitacién, se aprobaron cerca de 4.248 (168 cuerpos de agua, 367 obras
mayores y 3710 obras menores) por un monto de 1,648 billones de pesos, en donde las obras de
reparacion de vias, reforzamiento de jarillones, la contenciéon de taludes y la construccion de

puentes, fueron las mas significativas dentro del total de obras aprobadas.

Figura 11. Distribucion d e la inversion en la fase de rehab ilitacion por tipo de obas.
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Fuente: SIENTE- 29 de Octubre de 2013

A través de convenios, se aprobaron 3.597 proyectos y sub proyectos, por un valor cercano a los
2,5 billones de pesos. En materia de ejecucion por entidades, 57 entidades del orden nacional
ejecutaron 6.509 proyectos por un monto cercano a los 1,8 billones de pesos; mientras que las
entidades del nivel territorial, ejecutaron 4.262 obras por 1,6 billones de pesos. Ademas, se
transfirieron 177 mil millones de pesos a la unidad nacional para la gestion del riesgo.
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Figural2. Distribucién de la inversién por componentes - Colombia Humanitaria
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Fuente; Colombia Humanitaria- 30 de Octubre de 2013

En general, la inversion realizada por Colombia Humanitaria fue cercana a los 5,3 billones de

pesos, donde la inversion aprobada en convenios alcanzo el 47% de la inversién total de la

estrategia, seguida de los recursos aprobados para obras con el 30,8%, y la atencién humanitaria

con el 15,6%. La inversiones realizadas para el acompafiamiento, seguimiento y control, asi como

para el componente social, representaron el 2,7% de la inversién total.

Tabla 15. Resumen General de Ejecucién de Colombia Humanita ria

RUBROS

VALOR $

Valor Transferencia

787.805.587.233

Pago Interventorias

26.321.426.295

Atencion Humanitaria =
Pago Otros gastos operativos

21.092.806.476

Total Atencién Humanitaria

835.219.820.004

Total Obras y Proyectos

Valor Aprobado 1.648.829.484.829

Obras No de Obras 4247
_ Valor distribuido convenios 2.537.193.899.434
Convenios No proyectos y Subproyectos 4.969
9.216

Transferencias de Recursos UNGRD

177.098.766.890

Subtotal Inversion

5.198.341.971.157

Provisiones (Ayuda Humanitaria - Alojamientos Temporales)

12.159.578.839

Componente Social |

82.069.769.720

Acompafamiento, seguimiento y Control  -Auditoria

63.201.000.000

Gastos de Operacion |

24.440.000.000

TOTAL NACIONAL

5.380.212.319.716

Fuente; Colombia Humanitaria- 30 de Octubre de 2013
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Estudio de Caso - Enfoque Metodoldgico

El Estudio de caso analiz6 el proceso de implementacion de la respuesta gubernamental frente a la

emergencia invernal producida por el fendmeno de la nifia 2010-2011, en el municipio de San Juan

de Rioseco, Cundinamarca. Con el propésito de aportar elementos desde el analisis de las Politicas

Publicas, a la comprensién de los retos y desafios al momento de la implementacion de la politicas

publicas en el nivel local.

De manera, que con la identificaciéon de los factores relevantes a partir de la literatura sobre

implementacion, se construyeron seis (6) categorias de andlisis; que fueron utilizados para el

posterior analisis de la informacion recogida en el municipio;

Categoria 1. Las caracteristicas de la politica;

Categoria 2 . El disefio y formulacién de la politica;

Categoria 3. El entorno o contexto social, econémico, politico, etc.;
Categoria 4 . El desempefio de la “burocracia de calle”;

Categoria 5. Las caracteristicas de las agencias implementadoras; y

Categoria 6 . Las relaciones inter-intra organizacionales.

La metodologia utilizada para el desarrollo del presente estudio de caso incluyé:

Proceso riguroso de consulta de fuentes secundarias, a partir de la informacién suministrada
por la Contraloria General de la Republica, Colombia Humanitaria, el Comité Departamental

de Cafeteros de Cundinamarca, Colsubsidio y la Alcaldia municipal de San Juan de Rioseco.

La realizacion de alrededor de 20 entrevistas a un conjunto de actores involucrados durante
la implementacién de la Estrategia en el municipio. Dentro de los cuales, se pueden sefalar
a la Dra. Maria Lopez, Coordinadora de los proyectos de Colsubsidio en Cundinamarca; y
responsable de la coordinacion de entrega de las ayudas humanitaria; la Ing Andrea Lépez,
del area de ingenieria del Comité Departamental de Cafeteros, y coordinadora del proyecto
sobre reparacion menor de las viviendas afectas en el municipio. A la arquitecta Sonia
Acosta, jefe de la oficina de Planeacién del municipio de San Juan de Rioseco. Al Sefior,
William Jiménez, voluntario del cuerpo de la Defensa Civil del Municipio. Y otra serie de

entrevistas a la poblacién damnificada del municipio.
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5.1 Ejecucién a nivel Municipal de Colombia Humanit  aria

El impacto del fenémeno de la nifia 2010-2011 en el municipio de San Juan de Rioseco®, dej6 un
total de 2.650 personas y 850 familias afectadas y/o damnificadas®’. Es decir, la emergencia
invernal, afectd al 28% de su poblacién, la mayoria localizada en el &rea rural del municipio, y con
los méas altos indicies de necesidades basicas insatisfechas; es decir, en un alto grado de

vulnerabilidad socioeconémica.

Tabla 16. Personas y familias afectadas en Red Unid  os

Personas Familias % de Personas % de Familias
Personas y Afectadas afectadas Afectadas afectadas
Familias Afectadas
525 175 5,14 5,8
Personas y Personas Familias % de Personas % de Familias
Familias Damnificadas Damnificadas Damnificadas Damnificadas
Damnificadas 2125 608 21,9 20,2

Fuente: Informe de Empalme, 2011

La emergencia invernal ocasion6 en el municipio inundaciones que afectaron parte de su territorio,
en especial, las zonas aledafias al Rio Magdalena: los sectores de la Magdalena, Pernambuco y
Dos Rios, en la inspeccion de Cambao. Asi como algunos deslizamientos y remocién en masa en

los sectores rurales y urbanos del municipio.

Tabla 17. Sectores y veredas afectadas por la Emerg encia Invernal

Tipo de Evento Sectores

En el centro poblado de Cambao y en los Sectores de la
magdalena, Pernambuco y Dos Rios
Sectores rurales de: La Maria, la Muchagua, Capira, El
Limén, La Rioja, Santa Teresa, la Siria, El Caucho, Alta
gracia, Pefiuzcos, San Isidro, Olivos, Lagunitas, Varsovia,
DESLIZAMIENTOS | Volcan, El hato, paramito, La Mesita, San Nicolas, Honduras
Bajo, San José, Normandia, San Antonio, La cajita
Sectores Urbanos: Alfonso Santos, Maria Auxiliadora, San
Agustin, El Progreso, La Aguilita

Fuente: Informe de Empalme, 2011

INUNDACIONES

36 o S o -
En el anexo 1, se presenta una breve caracterizacion del municipio, en términos de su localizacion, area fisica, division
politico-administrativa, demografia, etc.

37De las cuales 2.125 personas y 608 familias, fueron damnificados; y 525 personas y 175 familias aparecen como
afectadas.
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Esta inundaciones y deslizamientos generaron los mayores dafios en los sectores productivos del
municipio, provocando la afectacion en alrededor de 536 predios rurales (cerca de 723 hectareas)
dedicados a la agricultura, en especial, la perdida de pequefios propietarios en los cultivos de café
(365 hectéareas), banano y platano (75 hectéareas), pastos (225 hectareas) y frutales (58

hectareas).

En materia de habitat y saneamiento, se encontré la destruccion y averia en alrededor de 534
viviendas (60destruidas y 474 averiadas), de las cuales 134 viviendas pertenecian a la zona
urbana y las restantes 400 correspondian al area rural. Y la afectacion de los acueductos de la
cabecera municipal (linea de conduccién de paramito y Varsovia), el acueducto del centro poblado
de Cambao, y los acueductos veredales de San Antonio y El Limén. Ademas, de inconvenientes
con el alcantarillado, en especial del ubicado en la inspeccion de Cambao y la cabecera municipal,

como consecuencia de la obstruccién de las redes. (Informe de Empalme, 2011: pag. 40)

En términos de infraestructura, el invierno afecto el 60% de la red vial terciaria del municipio y
gran parte de la red secundaria del departamentoss; en especial, las estructuras de puentes, como
los ubicados en la vereda San Antonio, sobre la Quebrada la Honda en San Isidro, y el de la
libertad en Cambao. Ademés, se vieron afectadas 16 sedes educativas, viéndose mas
fuertemente afectada la sede educativa de la vereda el Capote, que tuvo que ser evacuada

totalmente.(Informe Empalme, 2011)

Tabla 18. Afectacion de vias por la ola Invernal 2 010-2011

Vias Secundarias Vias terciarias
- Troncal Panamericana tramo |- San Juan- El Limén Centro
Chuguagal- Cambao - Limén Centro- Limén Bajo
- Via San Nicolas —Puli - Limon Centro-Limon Bajo
- Troncal del magdalena Cambao- | - Limon centro-La Balsa
Beltran-Girardot - San Juan Volcan
- Volcan Bajo-Volcan Alto
- Volcan Bajo-Canelles

38Entre los dafios presentados se encuentran deslizamientos de terreno o derrumbes, pérdidas de la calzada existente,
obstruccién, averia y en la mayoria de los casos pérdida de obras para el control de los drenajes como alcantarillas,
cunetas, averia y pérdida de obras de contencion como muros en gaviones, etc. Los dafios presentados en las vias rurales
del municipio han generado la incomunicacién entre sectores y veredas, traumatismos en la movilizaciéon de la poblacién
del sector rural, dificultad y riesgo en el transito de vehiculos de carga y de pasajeros, dificultad en el transporte escolar y

més grave aun en el transporte de productos agricolas.
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- El Guamito- El capote

- San isidro-Olivos Alto

- San Antonio- El caucho

- La Siria- Pefiuzcos

- La Siria-El caucho

- Cerro de Capira

- La primavera-La carolina-El arado
- San Juan-San Antonio-La Siria
- San Nicolas-Honduras Bajo

- San Nicolas- Honduras Alto

- San Nicolas- Honduras centro
- Chumbamuy-Pefiuzcos

- Pefiuzcos-La mesita

- San Juan-La Mesita

- ElHato

- Paramito

- LaCajita

- La Muchagua-Nuquia-La raya
- Olivos Bajo

- San Nicolas-San José

- Quebrada La volcanuna-Varsovia
- Chorrillo-Capri

Fuente: Informe de Empalme, 2011

En resumen, la ola invernal que afecté el municipio entre el 2010 y el primer semestre de 2011,
originé una serie de inundaciones y deslizamientos, cuyas consecuencias repercutieron en cerca
de 536 predios rurales, 534 viviendas, 16 sedes educativas, y el 60% de las vias terciarias; todo

esto, en mas de 30 sectores rurales y urbanos del municipio.
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EL CASO DEL BARRIO EL PROGRESO

La Ola invernal 2010-2011, repercutié fuertemente en la comunidad del barrio “El Progreso”,
destruyendo y averiando alrededor de 17 viviendas, llevando a muchas familias a sacar sus
pocos enseres y dejandolos sin el ahorro de toda su vida. Ademas, una situacion, que afecto
varias familias; en su mayoria pertenecientes a la tercerea edad, con algin grado de

discapacidad y en condiciones de evidente pobreza y vulnerabilidad.

Sin dudas un emergencia nunca antes vista en el municipio; que como lo han sefialado la
propia comunidad, las lluvias hicieron evidente un problema que se habia gestado mucho
antes, cuando se intervino el sector para realizar la canalizacion de las aguas negras del
municipio. “Las lluvia llegaron y la tierra comenzo6 a crujir” Asi lo afirma la sefiora Aurora
Veladzquez. Posteriormente, en el mes de diciembre de 2010 las viviendas en pie comenzaron
abrirse y a destruirse rapidamente. Parte del tiempo de ellos, se fue en la solicitud a la
administracion local y otros entes del nivel local, para que poder conjurar la urgencia de la
emergencia. Sin embargo, la impotencia por hacer algo quedo marcada, cuando el sefior
Alejandro Franco, sefialaba “yo viendo que mi casa se agrietaba, ni 0 conseguia ninguna

ayuda; decidi colocarle velas al sefior de los milagros.”

Finalmente, la comunidad tuvo que evacuar el barrio, y mediante el CLOPAD se declar6 el
barrio como zona de alto riesgo. Durante la evacuacion, la sefiora Aurora es categérica en
afirmar que cuando requirieron la ayuda de las entidades para realizar el trasteo, ninguno de
estos se presentd....” Los Bomberos vinieron y tomaron fotos, pero nunca dijeron ustedes

necesitan un medio o ayuda para sacar sus enseres”

Aunque no se puede desconocer las gestiones realizadas por la administracion municipal,
para la atencién de esta emergencia. Lo Unico cierto, es que después de dos afios de la
emergencia, la situacién sigue igual o peor, y muchas de las familias bajo su propio riesgo, se
han regresado a vivir a las pocas casa que quedan en pie. La sefiora Aurora y el sefior
Alejandro son categoricos en sefialar que ya se cansaron de solicitar que les ayuden y que

en muchos casos han decidido no volver a las reuniones organizadas por la administracion.

77
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5.2 Ejecucién de Colombia Humanitaria en el municip  io

Al igual que en otros municipios del pais, Colombia Humanitaria coordiné la respuesta del estado
para conjurar la crisis ocasionada en el municipio de San Juan de Rioseco. El proceso inicial fue
el levantamiento de los registros de damnificados y afectados por el invierno; proceso que fue
realizado por el CLOPAD en cabeza de la oficina asesora de planeacion del municipio. Conjunto
con el cuerpo de Bomberos y la defensa civil del municipio, se realizaron visitas oculares a predios

y viviendas para identificar su grado de afectacion.

Para la fase de atenciéon humanitaria, el operador responsable de realizar las entregas de la ayuda
humanitaria, fue la caja de compensacion familiar- COLSUBSIDIO®. En total, se realizé la entrega
de un total de 472 Kits de mercado y de aseo, por valor cercano a los 147 millones de pesos;
durante los meses de marzo, abril y agosto del afio 2011. En especifico, en el mes de marzo el
operado hizo entrega de 88 mercados e igual nimero kits de aseo; para el mes de abril 104 y para

el mes de agosto de 280 Kits de mercado y de aseo a la poblacién damnificada.*

Tabla 19. Kits de mercados y de aseo entregados en el municipio
MES KIT NUMERO | Valor
Marzo 1 54 S 15.120.000
2 30 S 10.494.270
3 4 S 1.559.748
Abril 1 67 S 18.760.000
2 33 S 11.543.697
3 4 S 1.559.748
Agosto 1 152 S 42.560.000
2 97 S 33.931.473
3 31 S 12.088.047
TOTAL 472 S 147.616.983

Fuente: COLSUBSIDIO

De otra parte, dentro de esta misma fase de atencién humanitaria, el responsable de llevar a

cabo las reparaciones de vivienda en el municipio, fue el Comité Departamental de Cafeteros de

39La gobernacién de Cundinamarca selecciono a COLSUBSIDIO como la entidad operadora para llevar acabo la entrega
de los Kits de alimentos y aseo, en todo el departamento.

“Obe manera paralela a la entrega de las ayudas humanitarias, COLSUBSIDIO realizé una encuesta Psicosocial, a los
damnificados del municipio.
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Cundinamarca®’. EI nimero total de beneficiados con la reparacion menor de las viviendas, fue de
195 familias, por un valor cercano a los 468 millones de pesos. La operacién se realiz6 a través de
tres fases; en donde la mayoria de las reparaciones realizadas en las viviendas afectadas, se

dieron en términos de cambio de cubierta y placas de piso.

En la fase de rehabilitacion, fueron aprobadas tres (3) obras mayores, por un valor de alrededor
de los 13 mil millones de pesos; dos (2) para la reparacion de vias secundarias y una (1) para la
construccion de puentes y pontones. Para obras menores, se aprobaron cuatro (4) proyectos por
un monto cercano a los 622 millones de pesos, dos (2) proyectos para adquisicion de maquinaria,

uno (1) para reparacion de vias, y uno (1) para el reforzamiento de jarillones.

Tabla 20. Obras mayores y menores aprobadas por Col  ombia Humanitaria en el municipio.

Nombre del Proyecto Entidad Tipo Obra alor Aprobad o
Atencion Del Sitio Critico Los Chorros Reparacion de
Corredor Vial Chuguacal — Cambao c vias # THILIT000D
Atencion Del Sitio Critico Denominado Pr 2 Construccion de
Obras 54+650 Del Tramo Chaguacal - Cambao ® puentes'y $ 2.745.188.700
Mayores 2 pontones
Atencion Del Sitio Critico Denominado Pr 8 Reparacion de
57+350 Del Tramo Chaguacal -Cambao vias $ 3.089.014.365
Subtotal $ 13.645.203.065
Rehabilitacion Vias terciarias y Rurales del Reparacion de
Municipio vias $ 250.000.000
Adquisicién de equipos para la atencion de s Magquinaria
emergencias sanitarias y el e}
Obras mantenimiento de los sistemas de c_g $ 70.000.000
Menores | alcantarillado del municipio. <
Adquisicién de maquinaria Magquinaria $ 230.950.604
Retroexcavadora- cargadora sobre llantas.
Construccién muro de contencion via Goberna | Reforzamiento de $ 71.647.199
Girardot- Cambao Km 50+150 cion jarillones o diques T
Subtotal $ 622.597.803
TOTAL $ 14.267.800.868

Fuente: SIENTE

41Mediante convenio 007 de 2011 suscrito con la Gobernaciéon de Cundinamarca, el Comité Departamental de Cafeteros
de Cundinamarca, se convirtié en el operador que tuvo a cargo la reparacion menor de las viviendas afectadas por la ola
invernal- fenémeno de la nifia 2010-2011.
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Dentro del proyecto de rehabilitacién de las vias terciarias y rurales del municipio, se intervinieron

69, 5 Km de vias, en especial, para la conformacion de la calzada existente, la remocién y retiro

de derrumbes, la limpieza de cunetas y alcantarillas.

Tabla 21.Contrato de Obra No 003 de 2011. Rehabilit

acion de vias del Municipio

DESCRIPCION UNIDAD | CANTIDAD | VLR. PARCIAL
Conformacion de la calzada existente m2 69.266 $ 42.737.143
Remoci 6n y Retiro de derrumbes m3 4.015 $ 9.154.064
Limpieza de cunetas m2 48.800 $ 68.076.000
Desmonte y limpieza de zonas no boscosas Ha 58 $ 32.614.861
Limpieza de alcantarillado ML 3.600 $ 79.657.200
Subtotal Rehabilitac i6n de Vias $ 232.239.268
Subtotal Interventoria $ 16.355.066
Valor Total $ 248.594.334

Fuente: Interventoria HyA LTDA

En cuanto a la ayuda para el restablecimiento de los ingresos, en el municipio se otorgaron 57

empleos de emergencia, por un valor aproximado por participante de $ 1.728.817, durante 2.5

meses; el valor total del programa ascendié a 98 millones de pesos.

Tabla 22. Empleos de Emergencia ejecutados en el mu  nicipio
Descripcion Localizacion Empleos Meses Total
LI L2 ebradas: los almacigos la aguilita
canales y QL brad : b ||g d, . guiiia, 7 2 $ 8.785.644
Quebradas Quebradaseca, camba rural y dos rios.
San juan-san Nicolas-inter; Puli-san juan- el
Limén centro- limén bajo; San Juan Volcan;
volcan alto-volcan bajo; volcan bajo-canelles; el
guamito- el capote; el navio-san isidro-olivos
Recuperacion, alto; San Antonio-el caucho; Cambao-dos rios;
rehabilitacion Cambao- la magdalena; la siria-pefiuzcos; cerro
y de Capira; la primavera-la carolina- el arado; 50 3 $ 89.756.900
mantenimiento san juan- San Antonio- la siria; san Nicolas-
de vias honduras bajo; san Nicolas honduras alto;
chumbamuy-pefiuzcos; san juan-la mesita-el
hato; paramito-la cajita; la muchagua-nuquia-la
raya; olivos bajo, san Nicolas- san José;
quebrada la volcanuna-Varsovia.
TOTAL 57 5 $ 98.542.544
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Esto muestra, que la respuesta gubernamental a través de Colombia Humanitaria llegé alrededor
de 472 familias del municipio con la entrega de la ayuda humanitaria, a 195 familias a través de la
reparacion menor de sus viviendas afectadas, a 57 jefes de hogar, con un restablecimiento del
ingreso temporal a través de la entrega de empleos de emergencia. Ademas, de la intervencion de
mas de 69 km de vias terciarias y rurales del municipio y la compra de maquinaria para la
rehabilitacién de las vias. Todo esto, con una inversion cercana a los $15 mil millones, donde
directamente $1.200 millones fueron ejecutados para la atencién de los damnificados y la

rehabilitacion de vias en el municipio®.

5.3 Andlisis de la implementacion de la Estrategia en el Municipio

Las cifras anteriormente sefialadas en términos de la inversién y atencién humanitaria suponen un
satisfactorio desarrollo de la respuesta del Estado, para atender la emergencia invernal 2010-2011
en el municipio. Sin embargo, estas cifras a simple vista, dejan de lado las diferentes situaciones y
hechos complejos que se presentaron durante el transcurso de la implementacién de la estrategia

Colombia Humanitaria en San Juan de Rioseco.

De esta manera, partiendo de las categorias sefialadas en el enfoque metodologico, se identifican
los principales factores, que se asocian a los retos y desafios presentados durante la
implementacién de la estrategia en el municipio, para que las ayudas y la respuesta del el Estado,

llegaran efectivamente a la poblacién afectada y damnificada.
Categoria 1.

Desde el marco de analisis referido a las “caracteristicas de la politica ", la implementacién de la
estrategia en el municipio dejé en evidencias fuertes deficiencias en términos de la claridad sobre
el tipo de politica y sobre sus alcances. Esto pude sefialarse, a partir de las entrevistas realizadas
tanto a los operadores, las entidades gubernamentales del nivel local y la poblacién damnificada,
donde asocian a Colombia Humanitaria como un programa del gobierno y/o una entidad publica;

confundiendo la definicién propia del gobierno nacional, que sefalaba que Colombia Humanitaria,

42 - ) . L - .
Alrededor de $ 13 mil millones, estuvieron representados en la ejecucion de obras mayores, que beneficiaron no sélo al
municipio de San Juan de Rioseco, sino a los municipios de la region.
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“no era en si una entidad del Estado, ni un plan o programa; si no una estrategia dotada de un
aparato administrativo especial y temporal encargado de coordinar la accién integral del Estado y
los recursos destinados por el gobierno para financiar la atencion humanitaria y la

rehabilitacion”.(Colombia Humanitaria, 2013:pag. 23)

En igual sentido, las conversaciones con la poblacion damnificada mostraron confusion sobre los
verdaderos alcances de la estrategia, para algunos Unicamente la respuesta se cifié a la entrega
de mercados y a las reparaciones de las viviendas; ademas, los damnificados dan a entender un
poco claridad sobre la division de las labores de atencion humanitaria y rehabilitacion en manos
de Colombia Humanitaria y la reconstruccion en cabeza del fondo de adaptacién. Y el
desconocimiento de la posibilidad de organizacion en veedurias para el control social y

seguimiento durante las ejecuciones de la estrategia en el municipio.

Aunque, la estrategia se cred por el Gobierno Nacional de manera temporal, los actores y
organizaciones locales, todavia asociaban las entregas de mercados y arriendos durante el afio
2012, a Colombia Humanitaria y los afectados que no se beneficiaron, aun esperan recibir ayudas
o en defecto la reparacion de sus viviendas, en el marco de esta estrategia. Sin embargo, se
podria sefialar una mayor conocimiento por parte de los operadores, sobre el papel de Colombia
Humanitaria. De acuerdo como lo sefiala, Maria Lépez coordinadora del proyecto “Colombia
Humanitaria “marcaba o indicaba las directrices a través de circulares, y a través de estas

circulares se regulaban las acciones de la respuesta y la atencion de los damnificados”

También, se encontré una débil comunicacion de la estrategia desde los niveles superiores de
decisién; en especial desde la propia Colombia Humanitaria. De acuerdo a la informacion
suministrada por William Jiménez, voluntario de la defensa Civil del municipio, y quien fuera para
esa época uno de los coordinadores de la atencion a la emergencia invernal; sefialo, que lo que
conocia de Colombia humanitaria, era producto de lo que se enteraba por televisién o por radio,
ya que de lo que él recuerda, nunca se realizé una presentacién formal o alguna capacitacién
sobre la estructura, objetivos, fases de intervencién y modelo de operacién a los diferentes

actores en el municipio®.

43_. L . . . . .

Situacion, que pude estar explicada porque la estrategia de comunicaciones de Colombia Humanitaria, no fue aprobada
en su integralidad por la junta directiva con lo que su financiaciéon quedo reducida a recursos asignados de manera
periddica para ejecutar proyectos puntuales y su desarrollo tuvo que hacerse con un equipo de sélo 4 personas.
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Por otro lado, puede identificarse los problemas del manejo claro de la respuesta de parte de la
administracion municipal, que como parte de las agencias implementadoras de la estrategia; no
sefialo a los damnificados y afectados la informacién en sentido estricto sobre los alcances e
intervenciones que se irian a realizar en el municipio. Uno de los instrumentos de comunicacion,
se dio a través de la citacion a reuniones en el salén del concejo, para sefialar la informacién de
las ayudas a los damnificados; sin embargo, esta citacion a reuniones se daba un dia antes o la

informacion llegaba solamente a unos pocos.

En términos de consistencia, puede sefialarse con base en la revisién de los documentos y de
las cifras de las ejecuciones de la estrategia en el municipio; que durante la implementacion
existié una coherencia con los objetivos, propdsitos generales y lineas de accién definidos por el
gobierno nacional. En el sentido, de que las diferentes acciones realizadas tanto por los
operadores como por la administracién municipal, estuvieron encaminadas a contribuir con la
recuperacion de las condiciones de vida basicas de las personas que se habian visto
damnificados por el fenomeno de la nifia 2010-2011. (Colombia Humanitaria, 2013). En el
municipio, las cifras presentadas en la seccién anterior, sustentan que la implementacién
involucro la activacion en la seguridad alimentaria y la activacion economica; mediante la entrega
de los Kits de alimentacién y aseo; y de la asignacién de los empleos de emergencia. Ademas, de
la activacién del habitat y la recuperacion de la infraestructura, mediante la reparacién de las

viviendas y la rehabilitacion de las vias terciarias del municipio.

Ademas, puede sefialarse que el modelo de operacion en el municipio, se desarrolld en
consistencia de los componentes de las fases de atencion humanitaria y de rehabilitacion. A
través del esquema de gestion descentralizado, dando margen de accion y decisién a las
alcaldias y operadores; y un modelo financiero altamente centralizado, basado en el uso de las
carteras colectivas. Donde, cada operador respeto las orientaciones sefialadas por Colombia

Humanitaria.

De otra parte, en términos de la flexibilidad de la estrategia, puede sefialarse situaciones que
dieron margen de respuesta a las organizaciones y actores desde el nivel local; y otras que no

permitieron la adaptacion al contexto local. En el primer caso, puede ponerse como ejemplo el
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margen de maniobra de la administracion municipal, en cuanto a la presentacién de los proyectos
de rehabilitacion; los cuales, fueron presentados a Colombia Humanitaria por el municipio. En este
sentido, los diferentes proyectos en materia de rehabilitacion de vias terciarias siempre fueron

propuestos por la administracion municipal y aprobados por el CLOPAD.

En términos de la entrega de los Kits de alimentos y aseo, se presentaron casos especiales como
lo muestran las actas de entrega de Colsubsidio; en donde, llegaron mas personas damnificadas
de las que estaban contempladas en las listas oficiales, o situaciones donde las personas que
aparecian en el registro, no podian presentarse a reclamar las ayudas por diferentes motivos. En
estos casos, como lo sefialo la coordinadora de Colsubsidio, el proceso de entrega permitio
responder a estas contingencias, movilizando un stock de kits adicionales y permitiendo que los
familiares de las personas registradas en las listas pudieran reclamar las ayudas. Esta situacion,
se encuentra soportada en el acta de entrega del 11 de agosto de 2011, en donde se sefialan los
casos de Marta Claudia Rodriguez, Blanca Inés Esguerra, Henry Mogollén, Teresa Ramirez,

quienes se les autorizacién para que algunos de sus familiares puedan reclamar la ayuda.

Caso contrario ocurrid, durante el proceso de reparacion de las viviendas afectadas; debido a que
durante el proceso de ejecucion no fue posible incluir a un afectado que no hubiera estado en los
listados iniciales o de permitirse una reasignacion del cupo de alguna vivienda que no habia
cumplido con los criterios sefialados por el operador. Esta situacion, la sefalaria la Ingeniera
Andrea Lépez, del Comité de cafeteros donde el convenio no fue flexible en esta situacion, y en
Ultimas se perdia el cupo disponible para el municipio; limitando el alcance las ayudas entregadas

para reparacién de la vivienda afectadas.

En cuanto a la eficacia de la estrategia, una de las barreras que se encontré para la efectiva
implementacion de la estrategia, se originé en el registro de la poblacion afectada y damnificada
por la emergencia invernal*; lo que le resto cierto grado de eficacia a la politica; ante la urgencia
de llegar a los verdaderos damnificados. Esta situacién, fue sefalada por Diana Rios de
Colsubsidio, donde la informacion consignada en los “censos”, se caracterizé sus inconsistencias

(ej. nimero de documento de identidad duplicados, nombre de damnificados errados,

44 . . .

Aunque, la responsabilidad no solamente recae en el nivel local, debido a que los censos fueron reportados por el
CLEOPAD a la unidad de atencién y prevencion de desastres de Cundinamarca, censo que fue refrendado y avalado
posteriormente por la Direccién de Gestion del Riesgo.
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damnificados no incluidos, etc), haciendo necesario un proceso de validacion mas riguroso; que

en Ultimas afectaron el desempefio e impacto de la estrategia en el municipio.

En un mismo sentido, la poblaciéon entrevistada ha sefialado que debid prestarse una mayor
atencién al momento del disefio de los instrumentos y procesos durante el registro de los
damnificados en el municipio, ya que personas que se habian visto afectadas por la emergencia
invernal, se dieron de cuenta que no estaban dentro de los listados cuando fueron a reclamar las
ayudas. Para la sefiora concejal del municipio Julia Molina, el registro de damnificados se realizé
de manera ardua, con visita y registré ocular familia por familia y predio por predio. Sin embargo, a
estas alturas se sigue preguntando ¢ qué fue lo que pasé con la validacién de los registros?; ya
gue posteriormente, familias que habian sido incluidas en el registro, no aparecian en la base

oficial de damnificados del municipio.

Un considerable nimero de damnificados asocio estos problemas en el registro de los
damnificados, a factores politicos; que hacian que por ejemplo en un mismo sector del municipio,
existieran dos viviendas, una de las cuales sin ninguna justificacion no aparecia registrada en los

Censos.
Categoria 2.

A partir del proceso de implementacion de la estrategia en el municipio, se pueden identificar
situaciones que demuestran debilidades durante el disefio de la estrategia45, al no involucrar
factores del contexto local, distorsionando los verdaderos alcances de la estrategia. Esta
situacion, puede soportarse al momento de la reparacion de las viviendas; debido a que gran
parte de las viviendas a intervenir se ubicaban en la zona rural del municipio, y en condiciones de
dificil acceso. Por este motivo, se presentaron problemas con el monto asignado por vivienda, ya

gue este no contemplaba los costos de transporte para este tipo de desplazamiento.

Ademas, para la aprobacion de obras a realizar en cada vivienda, el disefio de los procedimientos
para autorizacion de las cantidades de obra a ejecutar, dependia de niveles superiores, lo que

ocasiono demoras en el inicio de las obras. Como lo sefalaba, la ingeniera del Comité de

*°> Sobre este aspecto, se encuentra que la junta directiva del Fondo nacional de calamidades,
emitié circulares para precisar y aclarar procedimientos durante la ejecucion de la estrategia.
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cafeteros, “para el visto bueno se debia pasar primero por la gobernacion y posteriormente por el
de la interventoria, ocasionando un retraso de algunas semanas para el inicio de las obras”.
Situacidon que generaba, que la familia durante ese tiempo realizara reparaciones por su propia
cuenta; obligando a que el equipo técnico del comité entrase de nuevo a la zona, para realizar un

rediagnostico de la vivienda, implicandole sobrecostos y pérdida de tiempo.

Esta misma situacion, se hizo evidente durante la ejecucion del proyecto de rehabilitacién de vias,
ya que durante el disefio del proyecto no se contemplé la verdadera afectacion de las vias
terciarias del municipio; haciendo necesario la modificacion de las cantidades de obra al
momento de la intervencién de las vias. En esta medida, fue indispensable ejecutar mayores
cantidades de remocion de derrumbes y en otras ejecutar una menor cantidad de obras para
conformacion de bancas y de limpieza de cunetas. Es decir, los ejecutores de obra se encontraron
con una realidad, que se desconocia, al momento de la programacion o disefio de las obras de
rehabilitaciéon. Gran parte de esto, puede estar justificada, por la poca claridad que existi6 al
momento de evaluar los dafios en las vias terciarias del municipio; en donde por un lado, se
encuentra que la afectacion de vias es cercana al 65% y en el acta del CLOPAD se detalla un

porcentaje cercano al 50%.

Tabla 23. Modificacion al contrato de obra parala  rehabilitacion de las vias del municipio.

CONDICIONES
CONTRACTUALES MODIFICACIONES DE
ORIGINALES OBRA
Via DESCRIPCION | UNID.
CAN CANT. Vr PARCIAL
T. U UOUAL +- ADICIONAL
San Juan-San Antonio-
La Siria 598 $ 1.363.440 1.196 $ 2.726.880
ggjr:)”'co' S AIBENTES 33 | $ 767.152 71 | $ 1.635.824
2;‘2 Nicolas -Honduras 33 | $ 767152 | 1.009 | $ 2.301.456
San Juan Olivos bajos Remocién y retiro 187 $ 426.360 561 $ 1.279.080
M3
) de derrumbes
San Nicolas-San Jose 449 $ 1.023.720 1.347 $ 3.071.160
El Caucho - dos
CElles 187 $ 426.360 187 $ 426.360
Chumbamuy-Pefiuzcos 4800 | $ 6.696.000 | (4.800) | $ (6.696.000)
San Juan-La Mesita - $ - 598 $ 1.363.440
San Juan-Paramito 187 $ 426.360 187 $ 426.360
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San Juan-El hato 187 $ 426.360 187 $ 426.360
San Juan- la Cajita 188 $  428.640 188 $ 428.640
El Guamito- el Capote 341 $ 777.480 1.023 $ 2.332.440
La Muchagua -Nuquia - 2400 | $ 3.348.000 | (2.400) | $ (3.348.000)
La Raya Limpieza de
Quebrada La Clﬁ)netas M2
Volcanuna- Varsovia 2.800 | $ 3.906.000 | (2.800) | $ (3.906.000)
Alta
Quebrada La
Volcanuna- Varsovia . 4.000 | $ 2.468.000 (4.000) | $ (2.468.000)
Conformacion de

Alta

- la calzada M2
El Guamito- el Capote existente > $ = 7500 | $ 4.627.500
Chumbamuy-Pefiuzcos 7.500 | $ 4.627.500 | (7.500) | $ (4.627.500)

Fuente: informe de Interventoria No. 01

Otro caso, que dejé en evidencia la tension entre la realidad del contexto y el disefio de la
estrategia; se dio durante la fase de atencion humanitaria, mediante la asignacion de las ayudas
econémicas para el pago de los arriendos. La estrategia defini6 un monto maximo de $700.000
para cubrir tres meses de arriendo; sin embargo, la estrategia no contemplé factores presentes
en el municipio, como la baja disponibilidad de oferta habitacional del municipio, y las condiciones
socioecondmicas de los damnificados. Esto repercutié, sobre los alcances y objetivos de la
estrategia, puesto que en muchos casos no encontraron viviendas para arrendar, o los
arrendatarios no tenian incentivos de arrendar la vivienda tan solo por tres meses, y mas si sabian
gue después de tres meses, no habia quien respaldara el pago del mes siguiente. Ademas, para
algunos de los damnificados, el pago del arriendo no gener6 los incentivos adecuados para la
permanencia en ellas, lo que hizo que la mayoria después de cierto tiempo, se regresara de
nuevo a sus viviendas; porque ya no contaban con mas recursos para seguir pagando un

arriendo.

Como se sefialé en el analisis de la categoria 1, la principal fuente de problemas de la estrategia
estuvo durante el registro de la poblacién damnificada. De manera que se infiere que el disefio de
la estrategia, de acuerdo a los resultados encontrados, no considerd las debilidades
administrativas y técnicas de los actores locales, en aras de lograr un efectivo registro de los

damnificados.

Sin embargo, también se encuentran situaciones beneficiosas desde el disefio de la estrategia,
gue permitio la discrecionalidad en los operadores y en la misma administracién municipal, para
disefiar la operacion de las fases de atencion humanitaria y rehabilitacion. De manera que esta

afirmacién se sustenta en el caso del Comité de cafeteros, quien disefio el proceso de la
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reparacion de las viviendas afectadas; y el de la administracion municipal que disefio y formulo los

proyectos de obras menores, de acuerdo al grado de afectacion de las vias del municipio.

Asimismo, Colsubsidio disefio de manera conjunta con el Departamento de Cundinamarca y el
equipo de la Unidad de Gestién del Riesgo Departamental, la operacién de la entrega de la ayuda
humanitaria; entidades que conocian el municipio, sus problematicas de acceso y las condiciones
de la poblacién. Ademas, internamente lo hizo con los equipos de las areas de Educacion,
Vivienda y Mercadeo Social de Colsubsidio, quienes también eran conocedores del territorio, la

poblacién, pero también de los procesos y procedimiento para hacer posible las entregas.
Categoria 3.

La implementacién de la estrategia en el municipio atendid poblacion damnificada
mayoritariamente en condiciones de vulnerabilidad y pobreza. De manera que el entorno
socioecondmico en el cual se entregaron las ayudas, en muchos casos iba a ser sensible para el
equipo humano de los operadores, entrando a identificar y actuar en muchos casos situaciones
complejas, que no se habian contemplado en el disefio de la estrategia. Esta situacion, puede ser
soportada mediante la figura 15, donde se encuentra que alrededor del 46% de los jefes de hogar
gue se vieron damnificados por el invierno, eran mayores de 60 afios y alrededor del 10% de

ellos, presentaba algin grado de discapacidad cognitiva y fisica.

Figural5. Poblacion damnificada con edad igual o mayor a los 60 afios

m Damnificados(> o =60 afios)  m Damnificados (< 60 afios)

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Colsubsidio
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Asimismo, la vulnerabilidad en materia de ingresos fue evidente en el 99% del total de la
poblacién damnificada, como se sefiala en la figura 16, alrededor del 90% de la poblacion
damnificada, reportaba un ingreso mensual menor o igual al salario minimo vigente para la fecha.
Igualmente, las condiciones de vulnerabilidad y de estado de pobreza de la poblacion
damnificada, se hicieron evidentes, cuando alrededor del 89% de los damnificados se encontraba
afiliado al régimen Subsidiado.

Figura 16. Poblacion damnificada por nivel de ingresos

= No reporta Ingresos

Hingresos (<o =del
SMLYV ($536.600)

u|ngresos (> DE 1 SMLV
($536.600))

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Colsubsidio

Figura 17. Poblacion d amnificada afiliada por tipo de régimen.

O

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Colsubsidio

B AFILIADO AL REGIMEN
SUBSIDIADO
(SISBEN, E.P.S.S

B AFILIADO AL REGIMEN
CONTRIBUTIVO (E. P. S)
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Esta situacion, influyo principalmente sobre el impacto de las de las ayudas humanitarias, tanto
en términos de la entrega de los mercados y elementos de aseo, como en las ayudas realizadas
dentro del componente de los alojamientos temporales. En el primer caso, estas condiciones de
pobreza y vulnerabilidad, generaron inconvenientes en términos de la validacién de los registros y
el diligenciamiento de los formatos, pues mucha de la poblacion no sabia leer ni escribir. Sin
embargo, dada las condiciones de la mayoria de las familias, esta ayuda ( kit de aseo y de
alimentos), permitié cubrir temporalmente el déficit de alimentos, disponibles por la mayoria de las

familias.

En cuanto a la entrega de los arriendos y la reparaciéon de las viviendas, puede sefialarse que
estas condiciones de la poblacién afectaron un mejor alcance que hubiera podido haberse dado a
través de las ayudas humanitarias, dejando en evidencia problemas al momento del disefio de la
estrategia. En términos de arriendos, las condiciones de bajos ingresos, hizo que gran parte de los
damnificados tuvieran que volver a sus viviendas averiadas, ya que después de los tres meses de
las ayudas, sefialaban que habia recursos para el arriendo o para comer. Ademas, a través de
los informes de las reparacion de las viviendas se identifica, que los recursos disponibles para la
reparacion, muchas veces no contemplaron que la mayoria de las viviendas se encontraba en
paredes de bareque y sin pisos; por lo cual mas que una reparacion locativa, la ayuda entro a
suplir el déficit de infraestructura de las condiciones de las viviendas establecidas mucho antes

de la emergencia.

Otro de los factores del entorno y contexto sefialado que hizo compleja la respuesta de los
operadores y de la misma administracion local fue la dispersién geogréfica de los afectados. Por
un lado, como lo sefala la coordinadora de las reparaciones menores de las viviendas, Ingeniera
Andrea Lopez, “cuando se entré a realizar los diagnésticos, para conocer el porcentaje de obras a
realizar, solamente conociamos el nombre y la cedula de la persona, pero nada mas”, nos toco
llegar a la alcaldia para que nos apoyaran en la identificacion de los afectados y que nos
orientaran sobre la ubicaciéon en zona de donde quedaban las viviendas”. Pero lo mas complicado
para ella, fue saber que gran parte de las viviendas a reparar se encontraban en zonas de dificil
acceso, lo cual retardo en algunos casos la entrega de los materiales y el acceso mismo a las

viviendas.
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Figural8. Distribucion geografica de las reparaciones de vivi endas

B Urbano M Rural

Figura 19. Distribucion geogréfica de la entrega de la ayuda humanitaria

m RURAL m CENTRO

Fuente: Elaboracion propia con Informacién del Comité Departamental e Cafeteros y Colsubsidio

En igual sentido, hace referencia la coordinadora del proyecto Maria Lopez, quien sefialo que uno
de los principales inconvenientes se dio con la ubicaciéon de la poblacién damnificada; debido a
gue las familias se movilizaban constantemente, y a la hora de realizar la entrega de los
mercados y los elementos de aseo, no era posible ubicarlos.
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Pero sin duda uno de los factores que condicioné fuertemente la efectiva implementacién de la
estrategia en el municipio, fue el factor politico. Mas, si la ejecucion de las ayudas se realizaron
paralelamente al calendario de elecciones de autoridades municipales y departamentales. En esta
medida, se puede sefalar que los diferentes actores, en especial las comunidades afectadas y
damnificadas, asociaron los problemas de inclusién dentro de los censos por causas politicas y
por la discrecionalidad de la alcaldia de turno; en el sentido, que fue en el nivel local donde se
hizo el levantamiento de los registros de la poblacion damnificada. Esto ha dejado un sinsabor en
la comunidad, en donde se sefiala, un favorecimiento hacia ciertas personas a la hora de la

entrega de ayudas.

Esta situacién, también fue sefialada por los operadores en el municipio, en el caso de la
operacion para la reparacion de las viviendas, el comité de cafeteros decidié suspender la entrega
de los auxilios, por motivos de no entrar a jugar dentro de la coyuntura politica del municipio, tres
meses antes de las elecciones. Asimismo, Colsubsidio sefialo que “el proceso de elecciones de
finales del afio 2011, afecto la ejecucién, por cuanto varios actores locales intentaron politizar las
acciones haciendo presencia en los eventos de entrega o en la gestibn. Como era claro que la
presencia de estas personas no estaba permitida, se presentaron molestias por parte de ellas

cuando se les obligaba a retirarse de los eventos”

Ademas, se pregunt6 a los operadores y a los damnificados de que si el cambio de autoridad local
habia afectado ejecucion de las ayudas humanitaria o los procesos que se estaban desarrollando
en el municipio. Donde se sefiald, que esta situacion no peso en la implementacion de la
estrategia, lo cual no acarreo un cambio o diferencia significativa, que hubiera podido afectar la
ejecucion de los proyectos. Sin embargo, se sefiala inconvenientes sobre la adquisiciéon de lotes
para la reubicacién de los damnificados, debido a que cada administracién se “bota la pelota”

sobre la gestion en el trdmite del lote, pero sin una solucion a la vista.

Categoria 4.

Desde el andlisis de las caracteristicas de las agencias implementadoras, como se sefial6 en la
seccién 5.3, las agencias que jugaron un rol importante en el proceso de implementacion de la

estrategia en el municipio fueron Colsubsidio, el Comité Departamental de Cafeteros, la
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“ En el caso de las dos entidades

administracion municipal y H y A compaiiia Limitada.
operadoras®’, ambas fueron seleccionadas por la gobernaciéon de Cundinamarca, para que
ejecutaran las entregas de las ayudas humanitarias e hicieran las reparaciones de viviendas

afectadas.
* Colsubsidio

En el caso de Colsubsidio, la gobernacion firmo el convenio de asociacion y cooperacion 001 de
2011, con el objetivo de hacer la atencién humanitaria, en términos de la entrega de los Kit de
alimentacion, de elementos de aseo y las cuotas de arrendamiento a la poblacion afectada y
damnificada del municipio y el departamento. De acuerdo con lo sefialado por Maria Lépez, su
eleccién se debio en gran parte a que Colsubsidio era un aliado natural de la Gobernacion de
Cundinamarca48y de muchos de los municipios del departamento; en especial en el municipio de
San Juan de Rioseco, el operador ya conocia la zona, donde venia adelantando proyectos de

indole educativo.

Figura20. Estructura interna para la operacion de las entrega s humanitarias

Colsubsidio

Area de Mercadeo i . , .
Social Area de Vivienda Area de Educacion

Fuente: Colsubsidio

46 . e . o A
A través del contrato de Obra no 3, fue la empresa encargada de la rehabilitacion de via terciarias del municipio. Sin
embargo, para fines del andlisis no se desarrolla.

7Cada operador fue seleccionado territorialmente y avalado en su idoneidad por el FNGRD, quienes realizaron la entrega
de las ayudas correspondientes de acuerdo con la poblacion damnificada que habia sido registrada y avalada por el
CLOPAD y por el CREPAD.

48 . « N o . . - .
Esta alianza “natural” nace de la relacion que tenia la Caja de Compensacion con estas entidades.
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Para la operaciéon en terreno, la organizacion dispuso del trabajo articulado de sus areas de
mercadeo social, de vivienda y educacion, para la entrega de la atencion humanitaria. Dejando al

area de Educacion, como la division responsable de todo el proceso de ejecucion de las ayudas.

Colsubsidio contaba con experiencia desde sus distintos frentes asi:

a. Area de mercadeo Social: Habia desarrollado proyectos de entregas de ayudas a
programas distritales de familias en accion, desplazados y reinsertados.

b. Area de Vivienda: Actuaba como responsable de los procesos de entrega de subsidios de
vivienda de interés social; de manera, que se extrapolo este aprendizaje en el desarrollo
de las actividades de entrega de subsidios de arriendo en el programa de Colombia
Humanitaria.

c. Area de Educacion: Habia ejecutado proyectos en los 116 municipios del Departamento,

en atencién de poblaciones vulnerables.

Asimismo, el area de Educacion conto inicialmente con un equipo de 9 psic6logos, destinados
para el apoyo psicosocial, ademas de tres personas del area de vivienda y 18 personas del area
de Mercadeo Social. Como esta operacién se incremento en el tiempo se dispuso un numero

aproximado de 70 personas en total, para atender eficientemente a la poblacion damnificada.

De esta manera Colsubsidio, contaba con la capacidad institucional y capacidad instalada para
llevar acabo la entrega de las ayudas, facilitando la coordinacion en los territorios por el
conocimiento y el relacionamiento existente con las comunidades, los lideres locales y las

administraciones municipales.
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Figura2l. Fases de Ejecucion de Colsubsidio en el m  unicipio
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La capacidad y pertinencia de Colsubsidio durante las fases de ejecucion antes sefaladas,
permitid realizar la entrega, de los kit de aseo y de alimentacion, asi como las cuotas de
arrendamiento de acuerdo con los tiempos y condiciones establecidas. Esta afirmacién se apoya,
ante lo sefialado por los diferentes damnificados, quienes evallan de manera satisfactoria el
desempefio de Colsubsidio, con la entrega de buenos mercados, respetando los protocolos de
entrega y colocando, un plus a través de la realizacién de la encuesta psicosocial, como una
estrategia de acompafiamiento a la poblacion damnificada.
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» Comité Departamental de cafeteros de Cundinamarca

Por otro lado, el Comité Departamental de Cafeteros, fue el responsable de ejecutar en el
municipio las ayudas para las reparaciones menores de las viviendas afectadas por el invierno,
mediante convenio 007 de 2011*°. La seleccién de la entidad como operadora del proyecto, fue
sefialado por la Ingeniera Andrea Lépez, como producto del trabajo conjunto y experiencias
anteriores® entre estas dos entidades, en relacién a la reparacién de viviendas y en la

construccién de unidades sanitarias.

Ademas, la organizacion contaba con una sede permanente dentro del municipio, y una capacidad
financiera, para el desembolso de los recursos; lo cual, le permitié6 coordinar desde la sede, la
operacion del convenio, dar alcance a los diagnésticos y verificacion en las diferentes zonas
donde se debian reparar las viviendas. El equipo de trabajo” para el cumplimiento del convenio,
estuvo conformado por arquitectos e ingenieros civiles. Para la labor de diagnésticos iniciales se
dispusieron aproximadamente entre 3 y 4 profesionales; y durante la ejecucién de las obras
participaron 2 profesionales delegadas para la supervision de las obras por parte del Comité de

cafeteros, especificamente una arquitecta y una Ingeniera civil.

Para las comunidades, la intervencion del comité de cafeteros fue evaluada de manera
satisfactoria; siendo una organizacién ampliamente conocida por la comunidad, que les permitia
hacer uso de su conocimiento en la zona y de su experiencia en el desarrollo de proyectos en el

area rural del municipio.

En virtud del presente Convenio LA FEDERACION - COMITE DEPARTAMENTAL DE CAFETEROS DE
CUNDINAMARCA, se compromete a ejecutar las reparaciones menores de las viviendas afectadas por la ola invernal
como consecuencia del Fendmeno de La Nifia 2010-2011, de acuerdo con los censos entregados por EL
DEPARTAMENTO, que no estén ubicadas en zona de riesgo inminente no mitigable, y no presenten dafios estructurales;
lo anterior conforme al instructivo de Colombia Humanitaria

5OEn 2009, realiz6 las labores de reconstruccion y desarrollo social para los damnificados de los municipios afectados por
el sismo presentado en mayo del 2008. Mediante convenios suscritos con la Gobernacién, se intervinieron 758 viviendas
bajo proyectos de construccion de vivienda nueva y 2.619 proyectos de reparacién de vivienda, con una inversion total de
$10.341 millones. Ademas, para ese mismo afio la Gobernacién encomend6 al Comité la ejecucion de un proyecto dirigido
a la construccién de unidades sanitarias de 950 viviendas del departamento, beneficiando a igual nimero de familias.

51 . . o . L, .
A lo largo de todo el convenio, es decir durante los dos afios que duro su ejecucion participamos alrededor de 40
profesionales en cabeza de un profesional en arg o ing, coordinador de toda la division de Ingenieria.
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Sin embargo se ha sefialado, que dada la urgencia de la emergencia invernal en el departamento
de Cundinamarca, el equipo técnico tuvo que alternarse en los diferentes municipios del
departamento, la misma Ingeniera Andrea Lopez, sefiala que cuando sucedi6 la avalancha de
Utica, todo el equipo tuvo que dejar lo que estaba realizando en San Juan para desplazarse a esa
zona, por la dimensién de la emergencia, generando que las acciones en el municipio se

demoraran temporalmente.
*  Administracién Municipal

La mayor parte de la responsabilidad en la ejecucion de la estrategia de respuesta a la ola
invernal en el municipio, recay6 en la alcaldia municipal; responsabilidad que habia sido definida
por el mismo modelo de operacidon de la estrategia, respetando los principios de autonomia
territorial, la subsidiariedad y la complementariedad de los recursos publicos. (Colombia
humanitaria, 2013)

De manera, que bajo la competencia de la administracién municipal se llevé a cabo el
levantamiento de los registros de las personas afectadas y damnificadas en el municipio, la
formulacién de los proyectos dentro de la fase de rehabilitacién; y el apoyo y liderazgo desde el
nivel local, de la entrega de las ayudas humanitarias a la poblacién damnificada. Se convertia en

la voz de la estrategia en el municipio.

Por lo cual, es importante sefialar que la administracion municipal en cabeza de la alcaldesa™
dispuso de las diferentes dependencias para la atencién de los damnificados y afectados. De
manera, que se delegb en cabeza de la oficina asesora de planeacion, la coordinacion y liderazgo
de la atencion de la emergencia en las diferentes veredas del municipio; asi como la interlocucion
con Colombia Humanitaria. Ademas, a esta dependencia, se sumaron las labores y esfuerzos de
la Unidad Municipal de Asistencia Técnica (UMATA), la Secretaria de Gobierno, la Inspeccién de
Policia, la Oficina de Servicios Publicos, la Secretaria de Desarrollo Social, quienes dispusieron
de la capacidad instalada y de sus equipos técnicos y humanos; para responder ante la magnitud

de la emergencia.

*para el periodo 2008-2011, la alcaldesa fue la Dra Emilse Ruiz Medina quién lidero la estrategia de atencion a los
damnificados en su fase inicial durante finales del 2010 y todo el afio 2011. Posteriormente, para el periodo 2012-2015, la
alcaldia es asumida por la Dra Liliana Ramirez Mancera, quién también ha tenido que apoyar y gestionar la respuesta del
estado, en beneficio de los damnificados del municipio.
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Figura22. Organigrama Alcaldia municipal de San Jua  n de Rioseco
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Fuente: http://sanjuanderioseco-cundinamarca.gov.co

Sin embargo, los recursos propios y el tamafio del personal, se constituyeron en las principales
barreras para cumplir de manera 6ptima la respuesta hacia los damnificados. En muchos casos,
dos personas de la oficina de planeacion, tuvieron que encargarse de las visitas técnicas a mas
de 500 predios del municipio. También, se puede sefialar que nunca habia tenido alguna

experiencia relaciona con la magnitud de esta emergencia.

Ademas, se hacen evidentes casos, en donde la comunidad solicito la visita técnica a sus predios,
por parte de los funcionarios de la oficina de planeacién; sefialando problemas con respecto a la
capacidad de dar respuesta a cada solicitud del afectado, justificadas por las mismas dificultades
de acceder a los predios afectados. Asi, como el poco personal para atender la emergencia en el
municipio, la poca comunicacion entre las oficinas de la misma alcaldia, o el manejo de ineficiente
dado en algunos casos.

Esto se identifica, cuando algunos damnificados sefialaron que solamente un funcionario realizaba
las visitas técnicas a sus predios, en algunas ocasiones asistia el jefe de la oficina de planeacion
o0 algunos representantes de los organismos de atencion de desastre del municipio. De otro lado,

como se sustenta, en el caso de la sefiora Aurora Velasquez, una de las afectadas por la
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destruccion de su vivienda en el barrio el progreso; las demoras para la realizacion de las visitas
técnicas, sefialando las reiteradas solicitudes a la oficina de planeacion para que llevaran a cabo

la respectiva evaluacion de los dafios y la inclusién dentro del censo de damnificados. >

De acuerdo con la experiencia sefialada por estas entidades en el municipio, una de las barreras
que limito el accionar de la estrategia; fue de no disponer de informacion oportuna y veraz de su
comunidad, y de no poder tener acceso a herramientas tecnolédgicas, que pudieran a ver mejorado

el proceso de implementacion de la estrategia.

Categoria 5.

El papel de la “Burocracia de Calle” puede analizarse a partir del desempefio de los operadores,
los funcionarios de la administracién municipal, y los voluntarios de los organismos de atencion de
emergencias y prevencion de desastres; que tuvieron bajo su responsabilidad la ejecucion de las

fases y lineas de accion de Colombia Humanitaria.

En este sentido, en cuanto a la disposicion y actitud del personal de la alcaldia se hacen notables
los esfuerzos realizados por todo el equipo de la administracion desde los jefes de oficina como
los diferentes técnicos y auxiliares, para la coordinacion en las entregas de las ayudas
humanitarias como la voluntad para atender los damnificados y afectados. En este sentido,
durante la entrega de la ayuda humanitaria se presentaron situaciones en donde los funcionarios
de la alcaldia participaron como cuerpo de logistica para hacer una efectiva entrega de los
mercados Yy los kit de aseo. Y a través de las actas del Colsubsidio, se evidencia como estos

funcionarios tuvieron que salir a buscar a las personas damnificadas, para que fueran a reclamar

53EI 31 de Agosto de 2011, la sefiora Aurora envia una carta al sefior Inspector de Policia, solicitando que se realice una
visita a su residencia, debido a que la respuesta de la oficina de planeacion, ha sefialado, a que a dicha oficina, no le
correspondia dicha visita técnica. Luego, el 6 de diciembre de 2011, de nuevo se hace la solicitud para que se efectuara la
visita técnica a su inmueble, el cual se ha visto afectado por efecto de la ola invernal. Ademas, solicita ser incluida dentro
de los beneficiarios delas ayudas para los damnificados de la emergencia invernal. Posteriormente, el 2 de abril, hace la
solicitud otra vez a la oficina de planeacion, la visita técnica a su vivienda. Y el 24 de abiril, remite de nuevo otra solicitud
para la inclusion en los programas de reubicacion de viviendas...” solicito mi inclusion en los programas de reubicacion de
viviendas del Barrio el Progreso afectados por la Ola Invernal de 2011, ya que fue afectada quedando sin vivienda y siendo
desalojada inmediatamente hace (17) meses. Estoy pagando arriendo y no fue favorecida con el subsidio que dio el
gobierno nacional de $1.500.000 y no aparezco en ningun listado de damnificados por la ola invernal siendo la casa de mi
propiedad.
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las ayudas en el polideportivo municipal. Ademas, se sefialan casos en donde los funcionarios

ayudaron a cargar o llevar las ayudas, hasta las viviendas de los propios damnificados.

En el caso, de la reparaciones de las viviendas, el personal de comité de cafeteros realizé los
diferentes esfuerzos humanos, para que la ayuda llegara a las personas que mas lo necesitaba,
convenciendo a las comunidades mas incrédulas, de los beneficios de aceptar la ayuda y de
generar procesos de cooperacion, para hacer posible la entrega de los materiales de

construccion, en el sitio de la afectacion.

Ademas, el personal de los organismos de atencién a desastres, sefiala los esfuerzos realizados
para cubrir la emergencia en el municipio, y cumplir con sus funciones, para el beneficio de los
afectados. De acuerdo con William Jiménez, se hizo el mayor esfuerzo de parte de los voluntarios
del cuerpo de la defensa civil; y la voluntad de ayudar, la mayoria de las veces se quedaba en la

tramitologia y a la espera de que le pudiese llegar la ayuda™.

Sin embargo, hay casos en donde la poblacion damnificada da a entender actitudes poco claras y
propositivas para la implementacion de la estrategia. La repetida, solicitudes de visitas técnicas a
los funcionarios de la alcaldia, las disculpas y reiterados oidos sordos ante la situacion y las
necesidades de los damnificados; en especial, quienes perdieron sus viviendas. Las promesas
sobre las eventuales ayudas, para parte de la poblacién y la situacion presentada, durante el
registro de los damnificados. Todo esto estaria mostrando, una baja claridad de la estrategia y de
los alcances de la misma; asi como, de la predominancia de las relaciones informales y el manejo

cotidiano dado a la emergencia.

Con respecto al operador Colsubsidio, se encuentra que cada uno de profesionales que
intervinieron en la entrega de las ayudas en el municipio, tuvo la mejor disposicion y voluntad para
cumplir con la entrega de los mercados y de elementos de aseo. En muchos, casos como lo
sefiala la coordinadora Maria Lépez, el equipo humano se multiplico para estar en todas las
partes, sefialando que no les importaba si tenian que madrugar a las 3 de la mafiana para estar

en el municipio o en otras zonas.

*se hizo el esfuerzo, se sefiala mucho tramite, y aungue tenga la voluntad de ayudar, se percibe que todo queda en la
tramitologia, se demora mucho las ayudas: ejemplo, de un auxilio para la persona que se le cayo0 la caso, el auxilio le sale
en 5 o0 6 afios, no se entiende por parte, porque si usted es damnificado y muestra todas las pruebas, las ayudas deberian
ser mas rapido, mas eficiente, que deberia suplir la necesidad
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Ademas, el perfil profesional de ellos, estaba relacionado con la Psicologia y el Trabajo Social, lo
gue les permitié poner como centro de la operacion el restablecimiento de las condiciones basicas

de las personas Y fijarse en el ser humano.

Finalmente, de acuerdo con las respuestas de cada actor dentro del sistema, se muestra la
voluntad y el fuerte liderazgo de los coordinadores, autoridades municipales, y los funcionarios
para atender la emergencia, y gestionar las diferentes ayudas en beneficio de la poblacion
damnificada. Es asi, como lo sefiala la propia representante de Colsubsidio, que sefiala el
compromiso y disposicién de la alcaldesa® municipal, del gobernador y del secretario de

gobierno del departamento, para hacer frente a la crisis.

Categoria 6.

La respuesta y atencién de la estrategia, se daria bajo un modelo de corresponsabilidad entre el
nivel central y los gobiernos departamental y municipal, para el desarrollo de las operaciones de
ejecucion de las acciones y proyectos dirigidos a atender los damnificados y los estragos de a
emergencia. De manera, que se buscaba generar un fuerte componente de coordinacién
interinstitucional con el proposito de logara la articulacién de todas las entidades involucradas,

para dar una respuesta integral coherente y articulada. (Colombia Humanitaria, 2013)

Sin embargo, la realidad de la operacién en el municipio dejo un sabor agridulce, ya que fueron
notorios los problemas de comunicacién entre la alcaldia y la gobernacion; pero a la vez, unos

esfuerzos de coordinacién entre las entidades involucradas durante la implementacion.

A través de la investigacién en campo, se encontré que la interlocucién de los diferentes actores
locales, se llevé a cabo a través del CLOPAD, en él se contaba con la participacion de entidades
como el hospital, la defensa civil, el cuerpo de bomberos, la policia, los funcionarios de la red
unidos, la personeria, el ejército nacional, el ndcleo educativo y representantes de la comunidad,
la inspeccion de la policia, y hasta representantes de la concesionario vial. Donde en voz, de
algunos de los participantes, se sefalaban el estado de la emergencia en el municipio, y se

definian los proyectos a presentar para la aprobacién de Colombia humanitaria. Sin embargo, de

55 o o . A . . -

La Dra Maria Lopez, sefiala que después de un andlisis llevado a cabo por ellos, se identifica que en los municipios
donde se dio una respuesta mas efectiva al manejo de la crisis fue en municipios donde las autoridades municipales eran
mujeres.
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una reunién a la otra no siembre se delegaba el mismo responsable, se incluia una nueva entidad

o0 se cambiaba al funcionario de la entidad.*®

Para el caso de la identificacion y registro de los damnificados, con base a las afirmaciones de las
comunidades, se percibe una desarticulacion a la hora de hacer las visitas a los predios
afectados; donde funcionarios de la alcaldia, los voluntarios de la defensa civil y los bomberos;
asi, como funcionarios de la Corporacion Auténoma regional, evaluaron los dafios y levantaron las
evidencias fotogréficas; en momentos y tiempos diferentes. Ademas, como lo sefialo el de la
defensa civil, “nosotros cumpliamos con nuestras tareas, pero no conocia sobre lo que hacian los
demas”; sefialando, problemas al momento de comunicar en detalle, sobre lo que estaba

realizando cada entidad dentro del municipio.

En materia intergubernamental, también se asocian problemas en materia de comunicacién entre
las entidades de los diferentes niveles de gobierno; por un lado, la relacién entre el municipio y
Colombia Humanitaria, se remitia al conocimiento de los instructivos y la interaccion a través de
instrumentos, que limitaban el paso de la informacién y la comunicacién. En este sentido, se pudo
constatar, que uno de los medios de comunicacion entre el nivel nacional y local, se dio a través
del cruce de correos electrénicos, en especial cuando se presentaban los proyectos aprobados
por el CLOPAD® Situacion que se convertia en compleja, ya que la administracién no contaba
con un adecuado servicio de internet; o si lo habia era porque instrumentos como el modem

inalambrico se rotaba de una dependencia a la otra.

Igualmente, esta situacion se dio entre la gobernacion de Cundinamarca y la administracion
municipal, que como lo sefiala la coordinadora del comité de cafeteros, cuando ellos llegaron al
municipio a notificarse como el operador seleccionado para llevar acabo las reparaciones de las
viviendas afectadas; con cierta extrafieza, la administracion municipal no habia conocido y no

habia estado enterado de la firma de dicho convenio. Ni tenia idea, que el Comité llevaria a cabo

56Ejemplo: En la acta del CLOPAD, aparece firmando Fabio Salazar-red unidos en un acta del mes de marzo, que es
diferente al que aparece en el acta anterior.

57Un ejemplo de esto se dio, cuando la administracién municipal envié para la aprobacion el proyecto de rehabilitacion de
las vias terciarias del municipio, remitiendo el dia 22 de marzo, a través de la oficina asesora de planeacién los
documentos del proyecto a la coordinacién de infraestructura de Colombia humanitaria, y de nuevo, mediante correo
electronico el jefe de planeacién del municipio, solicita una respuesta a Colombia Humanitaria, donde se les aclare si los
proyectos hasta ahora presentados ante dicha entidad, requieren alguna correccién o modificacién para su aprobacion.
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dicha labor.

Sin embargo, como lo sefiala la coordinadora del proyecto de entrega de la ayuda humanitaria,
del operador Colsubsidio. La experiencia en materia de coordinacion fue satisfactoria, ya que se
dio un trabajo en conjunto con los diferentes actores del municipio a la hora de hacer la entrega de
las ayudas humanitarias. En especial, ellos se comunicaban inicialmente con la alcaldia, antes de
llegar con las ayudas, solicitando el apoyo logistico, de seguridad y de que para la fecha de las

entregas pudieran estar todos los beneficiados por las ayudas.

De manera, que se dio un trabajo articulado con la administracion municipal, los organismos
locales de atencién de emergencias y prevencion de desastres, el Ejercito, la Policia, los
cogestores de la Red Unidos, permitiendo realizar de manera efectiva la entrega de los
mercados y los elementos de aseo a los damnificados del municipio.

Figura 23. Estructura de la Estrategia Colombia h  umanitaria en el Municipio
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DAMNIFICADOS

Por otro lado, al igual que sucedié en otros municipios del pais, uno de los indicadores de los
problemas de coordinacién y comunicacion, se dio con el manejo de las listas de damnificados,
debido que Colsubsidio manejaba un lista conciertos damnificados, mientras que la gobernacion y
el municipio, trabajaban con otra distinta. En este sentido, de acuerdo con el testimonio de Diana
Rios, de Colsubsidio en la mafiana la sala de crisis le envia un listado con los damnificados del
municipio; y posteriormente dos horas después, de nuevo la gobernacion le remitia una nueva

base de datos. Esto dificultaba la puesta en marcha de las ayudas e hizo necesario, que
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trabajaran de la mano con la alcaldia.

El papel de Colombia Humanitaria, en especial su area de comunicacién, pudo haber desarrollo
otro tipo de estrategia para comunicar los componentes de la estrategia en el municipio; como se
sefiala anteriormente y con base en las entrevistas a la poblacion, parecia que la informacién se
guedara por el camino, y gran parte de los implementadores en el municipio como los propios
damnificados, mostraran falencias en el conocimiento de la estrategia. Ademas, fue caracteristico
gue estos Ultimos sefialaran que en ninglin momento habian sido atendidos o habian interactuado

por funcionarios de Colombia Humanitaria.

Asimismo, la respuesta articulada de las entidades nacionales fue desarticulada y en muchos
casos inobservables, en términos de los dafios en las vias del municipio, no se vio el papel del
ministerio de Transporte; o en términos de la atencién sobre los predios que habian perdido

cultivos; no llego ninguna respuesta del Ministerio de Agricultura; entre otras situaciones.






6. Conclusionesy recomendaciones de Politica

6.1 Conclusiones

Conclusionl. En cuanto al andlisis de las caracteristicas de la estrategia, se encuentran serias
deficiencias en términos de la claridad que tienen los actores involucrados en el municipio, sobre
los alcances y lineas de accién de la estrategia. A partir de las entrevistas realizadas, tanto en
administracién municipal, los organismos de atencion de emergencias y la poblacién damnificada,

puede establecerse problemas de comunicacién por parte de la propia Colombia Humanitaria

Conclusion 2. A través de la implementacién de la estrategia en el municipio, se pudo constatar
gue dicho proceso guardo coherencia con la estructura y fases de intervencién definidos por
Colombia Humanitaria. Sin embargo, la estrategia presentd problemas en términos de su eficacia
de la misma; especialmente durante la inclusiéon de la poblacion damnificada del municipio en las

listas oficiales y la politizacion de este proceso.

Conclusion 3. Situaciones como la dificultades de acceso a las zonas rurales, los inconvenientes
al momento de identificar la poblacién damnificada, los cambios en los monto de obra; dejaron en
descubierto falencias de la estrategia en relacion a la incorporacién del contexto local en el disefio
de la misma. Sin embargo, se identific6 que la estrategia permiti6 que los diferentes actores
locales y las organizaciones operadoras, pudieran tener cierto grado de discrecionalidad en la
decisién sobre qué tipo de procedimientos y procesos se ajustaban de manera mas conveniente al

municipio.

Conclusion 4. En el caso de las entregas de las ayudas humanitarias, como el caso de los
subsidios de arrendamientos, el disefio de la estrategia no se armonizé con otro tipo de proyectos
para la rehabilitacion de la seguridad alimentaria y la generacion de ingresos. Como lo sefala la
poblacion damnificada, después de los tres meses se tenia que escoger entre continuar pagando

el arriendo o tener para el mercado.
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Conclusion 5. En el andlisis del Contexto de la estrategia; la implementacion dejo en evidencia
una poblacion damnificada en su mayoria en condiciones de vulnerabilidad y pobreza, dentro de
un porcentaje significativo de poblacion adulta mayor, con algin grado de discapacidad; y

perteneciente a la zona rural del municipio.

Conclusion 7. A través de la entrevista de los diferentes actores, se encuentra que el factor
politico fue un fuerte condicionante durante la ejecucion de la estrategia; donde no pudo
identificarse ni soportarse un favorecimiento directo hacia laguna persona; pero si la presion a que
estuvieron sometidos los operadores, tanto el Comité de Cafeteros como Colsubsidio, sefialaron
la incomodidad y la presién de algunos lideres locales, durante la entrega de las ayudas. Ejemplo
de estos, se evidenci6é durante la suspension del proceso de reparacion de las viviendas, como

consecuencia del proceso electoral a finales del afio 2011.

Conclusion 8. La entrega de las ayudas humanitarias y la reparacion de las viviendas; que fueron
disefiados como medidas de respuesta de urgencia para el restablecimiento de las condiciones
de vida bésicas de los damnificados; terminaron atendiendo problemas estructurales de la
realidad local. Se encontraron casos, en donde las reparaciones de viviendas, terminaron en
cambios de pisos de tierra, que no habian sido efectos de la emergencia invernal, sino de las

condiciones de pobreza de la poblacion.

Conclusion 9. A partir de la identificacidén de las caracteristicas de las agencias implementadoras,
en especial de Colsubsidio y el Comité de cafeteros; se asocia un satisfactorio desarrollo de sus
labores, producto del conocimiento de la Zona, de la experiencia con el relacionamiento con las
comunidades, los lideres locales y las administraciones municipales. Ademas, de que contaba con
brazo financiero para cumplir con los desembolsos de los recursos. Y aunque ambos operadores
dispusieron de un personal reducido durante la ejecucién de los proyectos; (3 profesionales en el
caso del comité y 9 en el caso de Colsubsidio), la labor del equipo de trabajo, y el apoyo

institucional, permitié un desarrollo satisfactorio de los proyectos.

Conclusion 10: Aunque la emergencia, dejo en evidencia las debilidades en cuanto a las
capacidades institucionales de la administracion municipal, con limitados recursos financieros y
humanos; durante la implementacion de la estrategia, se encuentran esfuerzos realizados por
encima de sus capacidades, que facilitaron la entrega de las ayudas y la gestion de los proyectos

de obras menores.



109

Conclusion 11. De acuerdo con la experiencia sefialada por los operadores en el municipio, una
de las barreras que limito el accionar de la estrategia; fue de no disponer de informacién oportuna
y veraz de su comunidad, y de no poder tener acceso a herramientas tecnolégicas, que pudieran

a ver mejorado el proceso de implementacion de la estrategia.

Conclusion 12. En relaciéon al grado de coordinacién y articulacién de las organizaciones del
sistema; puede sefalarse que el proceso de implementacion persiguié esfuerzos de coordinacién
interistitucional y un esquema de gestion descentralizado. Sin embargo, se identifica que los

diferentes actores locales, se sintieron muy lejos de la acciéon de Colombia humanitaria.

Conclusion 13: Desde la perspectiva de la Burocracia de calle, se encuentra que los funcionarios
y profesionales de las diferentes entidades implementadoras, no habian sido capacitados para
atender una emergencia de estas dimensiones. Pero que en el desarrollo de las fases de la
respuesta, estos funcionarios hicieron su mejor esfuerzo y dispusieron de la mayor voluntad para
atender las personas damnificadas. Para algunos actores, el avance satisfactorio de la
implementacién en el municipio, esta estrechamente vinculado a voluntad y el liderazgo de la

alcaldesa y de los funcionarios de la gobernacion de Cundinamarca.

Conclusion 14. La implementacion de la estrategia se facilitd en el municipio, como consecuencia
del establecimiento de redes de trabajo y procesos de cooperacion entre las entidades. El apoyo
de los diferentes actores sobre un fin especifico, permitié6 responder de mejor forma a las
dificultades en lo local. En este sentido, como lo sefialaba la coordinadora de Colsubsidio, sin la

ayuda de otras entidades, no hubiéramos logrado responderles a la poblacién damnificada.
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6.2 Recomendaciones de Politica

Recomendacion 1. Es necesario que se mejore la comunicacién de la politica en el nivel local, de
manera que se permita una mayor claridad sobre los componentes y alcances de la misma. Esto a
través de una comunicacion estratégica y efectiva con multiples actores, durante todo el proceso

de disefio e implementacion de la politica.

Recomendacién 2. Permitir la flexibilidad en el disefio de la estrategia; en especial, durante la
definicién de los alcances de los convenios y en cuanto a los requisitos de la presentacion de las

propuestas por parte de los actores locales.

Recomendacion 3. Contar con agencias implementadoras que tengan la capacidad financiera
organizacional, el conocimiento del area y la experiencia con el trabajo de comunidades al

momento de implementar las politicas en el territorio.

Recomendacion 4. El disefio de la politica debe hacer los esfuerzos por incorporar las condiciones
y factores del contexto de los municipios, pero a la vez de precisar con claridad las estructuras,

procesos, y mecanismos durante el desarrollo de la implementacién.

Recomendacion 5. Se deben aprovechar la capacidad instalada y los conocimientos de entidades
publicas, que aunque por su enfoque misional no tengan algun grado de relacién con la politica a

tratar, se pueda involucrar dentro del proceso de implementacion.

Recomendacién 6. Se hace necesario contar con sistemas de informacién en el nivel local (no tan

complejos y sofisticados); que permitan la disponibilidad de la informacién en el nivel local,

Recomendacion 7. Se debe fortalecer las capacidades de los actores locales y sus
organizaciones; a través de la innovacidon de mecanismos de respuesta y el aprovechamiento de

la divulgacion de experiencias pasadas.
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A. ANexos

Caracterizacion Municipio de San Juan de Rioseco

Localizacién Geografica

El municipio de San Juan de Rioseco, se encuentra ubicado en el occidente del departamento de
Cundinamarca, sobre la vertiente occidental del ramal oriental de la gran cordillera de los Andes y
alojado sobre la vertiente oriental de la Gran Cuenca del rio Magdalena. Con una extension
aproximada de 323 Km2 y a una distancia de 109 Km de la ciudad de Bogota. Y capital de la

Provincia del Magdalena Centro, conformada por los Municipios de Viani, Beltran, Chaguani, Puli,

i‘\d_

#

Guayabal de Siquima y Bituima.

San Juan
4 de Rioseco

Fuente: sanjuanderioseco-cundinamarca.gov.co
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» Area Fisica

El area municipal es de 32.000,00 hectareas, su altitud promedio es de 1.303 m.s.n.m., la
temperatura promedio anual de la cabecera municipal es de 21° C, y su precipitacion media anual
de 1.313,30 mm.; se distribuye entre los pisos térmicos calido y templado en mayor proporcion y
una minima porcién en el piso térmico frio; adicionalmente la vocacion del territorio es de tipo
agropecuario.La topografia del Municipio presenta dos zonas fisiograficas bien definidas, la
primera de ellas se caracteriza por ser relativamente plana a ondulada que se localiza sobre el
valle del rio Magdalena, presentandose en ésta zona un aumento considerable de temperatura en
relacién al resto del Municipio; la segunda zona es montafiosa y se ubica en las estribaciones de
la Cordillera Oriental. (PMD, 2012)

= Divisién Politico- Administrativa

El municipio se encuentra dividido en una zona rural, conformada por 12 veredas (Capira, El
Limén, Santa Teresa, La Mesita, El Hato, San Isidro, Volcan, ElI Totumo, Honduras, Olivos,
Cambao rural y San Nicolas rural). Y un centro urbano, dividido en 10 barrios, (Centro, San
Agustin, Pueblo Nuevo, ElI Carmen, Diana Turbay, Alfonso Santos, Siquima, Nuevo San Juan y

Lucrecio Cruz).

= Demografia

La poblacién total del municipio es de 9.696 habitantes de acuerdo con el Censo DANE, 2005;
marcadamente rural (71% se ubica en la zona rural del municipio y tan solo el 29% se encuentra
en la zona urbana) De los cuales, el 50,3% son hombres y el 49,7% son mujeres, y en donde su
piramide poblacion esta caracterizada, por un alto porcentaje de poblacién infantil y de poblacion

de avanzada edad.
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En términos socioecondmicos, el 35% del total de la poblacién presenta alguna necesidad basica

insatisfecha, y el 73% de la poblacion se encuentra clasificada en el nivel 1 del SISBEN; lo cual

sefiala las condiciones de pobreza y alto grado de vulnerabilidad de la mayoria de la poblacion
del municipio. (PMD, 2012)

= Actividad Econémica

San Juan de Rioseco, concentra su actividad econdmica principalmente en dos fuentes, la primera

determinada por la actividad agropecuaria, dada por la explotacién de cultivos transitorios® y de

frutales™.Seguida, por la actividad ganadera y porcina. Y en segundo renglén, la segunda

actividad esta dada por la administracién publica, que es la principal fuente de empleo en el

municipio.

58 p L . , .
Dentro de los cuales se destacan el maiz y yuca y en menor proporcién arveja, tomate, frijol, habichuela, arracacha,

ahuyama, entre otros.

9 . . . . .
La fruta que mas se cultiva es el banano, la naranja, seguida de la mandarina, el mango, el aguacate, el banano
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