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1. PRESENTACION: Obje-
tivos del estudio y metodo-
logia empleada.

Este articulo presenta los principa-
les resultados de la investigacion ade-
lantada durante los afios 2002 y 2003
para determinar las condiciones de la
gobernabilidad politica en el departa-
mento del Valle del Cauca, en Colom-
bia. El periodo del estudio abarca prin-
cipalmente el pasado inmediato y se
inscribe en la perspectiva del disefio
prospectivo de politicas publicas en las
areas fiscales, de orden publico, segu-
ridad y convivencia ciudadanas. En
esta linea de trabajo retomamos de
forma parcial el marco referencial de
la asesoria que los autores ejecutamos
para la Secretaria de Planeacién De-
partamental del Valle del Cauca (E.
Varela y otros, 2003) con el objetivo
de formular el diagnostico y las estra-
tegias para el «Plan Maestro del De-
sarrollo Regional Integral Prospecti-
vo y Sostenible al 2015”.

En efecto, la Secretaria de Planea-
cién del Valle del Cauca contd con el
concurso de académicos que cataliza-
mos propuestas con diferentes grupos
de trabajo y las respectivas dependen-
cias —Centralizadas y descentraliza-
das- de la Gobernacion del Valle del
Cauca, durante los afios 2002-2003.
Asi, el profesor Javier Medina (2003)
tuvo a su cargo la coordinacion gene-
ral del componente prospectivo. Otros
colegas como Fabio Velasquez, Edgar
Vazquez, Edgar Varela y estudiantes
de la Maestria de Politicas Publicas,

una parte de los cuales son funciona-
rios de Planeacion Departamental, fui-
mos participes en la conduccion de la
recoleccidén de informacion, realiza-
cién de mesas de trabajo, talleres de
enfoque grupal, disefio de metodolo-
gias, sesiones de discusion con exper-
tos y funcionarios, etc.

El presente texto busca analizar
dos asuntos cruciales dentro del Plan
Maestro, los cuales tuvimos bajo nues-
tra responsabilidad: 1) la Gobernabi-
lidad, la cual se entiende como la ca-
pacidad del Estado para satisfacer de-
mandas sociales y llevar a cabo sus
propositos (M. Foucault, 2004; E. Va-
rela, 2005a) y 2) el disefio de estrate-
gias en relacion con la cuestion insti-
tucional. Este es, en nuestra percep-
cién, uno de los vacios mas grandes
del modelo constitucional colombia-
no de 1991, que establecié una rela-
cién bilateral practicamente excluyen-
te en cuanto al nivel intermedio del
Estado entre el Gobierno Central y las
Administraciones Municipales.

Es cierto que a los Departamentos
se les dio un impulso politico de legi-
timacion al establecerse la eleccion
popular de los Gobernadores. Empe-
ro, la funcionalidad de los Departa-
mentos en el marco constitucional, que
lleva ya mas de una década de implan-
tacion, no es del todo clara. Desde di-
versas posturas, se hace hoy concien-
cia acerca de la necesidad de una re-
forma constitucional que dé un lugar
adecuado a una instancia intermedia,
llamese Departamento, regiones, y en
un nivel mucho mas cercano a la vida
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local, a las Provincias. Esta fue una
preocupacion central que el equipo de
trabajo’ del eje GOBERNABILIDAD
Y DESARROLLO INSTITUCIO-
NAL tuvo presente.

En fin de cuentas, ;Cuales serian
las finalidades de nuestra interven-
cion?.... En primer término, como
equipo articulado al grupo de investi-
gacion GESTION Y POLITICAS
PUBLICAS, y bajo la linea de trabajo
sobre SEGURIDAD Y CONVIVEN-
CIA CIUDADANAS, adelantamos la
recoleccion de informacién y la cons-
truccion de una imagen cualitativa —
parcialmente también con miradas des-
de lo cuantitativo- alimentadas con la
identificacion de las variables (con sus
indicadores) mas importantes, identi-
ficadas en el estudio (J. Medina y
otros, 2003). Para ello, el disefio adop-
tado de las mesas de trabajo, los foros
con voceros de sectores sociales en
subregiones del Departamento (M.
Clavijo y otros, 2003), los Enfoques
grupales (Talleres sobre Enfoque Gru-
pal, 2003), y el trabajo de discusion
con funcionarios de rango medio y
alto, a cargo de estos problemas des-

de el esquema de la responsabilizacion
sectorial en las diversas agencias pu-
blicas de la region.

Esta situacion hizo relevante y per-
tinente el trabajo de investigacion y
consulta con fuentes directas. Asi, se
previo en el eje tematico de Goberna-
bilidad y Desarrollo Institucional, la
realizacion de talleres de enfoque gru-
pal (M. Q. Patton, 2002%), con dife-
rentes funcionarios de instituciones
publicas: Organismos de seguridad del
Estado (Fiscalia, Policia Nacional,
Ejército Nacional, etc.), Instituciones
académicas (docentes con posturas
ideolodgicas y perspectivas analiticas
disimiles, etc.), representantes a nivel
regional de la Defensoria del Pueblo,
Contraloria, Procuraduria, Registradu-
ria, Gestor de Paz, Alcaldias y Conce-
jos Municipales, etc., y representan-
tes de la Sociedad Civil.

Estos talleres fueron enfocados en
cuatro subtemas, para recaudar infor-
macion mediante métodos de contras-
tacion social: a) la legitimidad del sis-
tema politico en el Valle del Cauca; b)
el grado de deterioro de la conviven-
cia ciudadana a causa del conflicto

En el marco formal del proceso, durante el 2002, Edgar Varela Barrios se desempe-

i6 como Asesor externo; Wilson Delgado Moreno como asistente, y como profesio-
nales especializados de Planeacion Departamental (Equipo técnico) participaron:
Mario Ernesto Clavijo, José Luis Argote, Ernesto Piedrahita y Carlos Ernesto Rojas;
todos ellos estudiantes de la Maestria en Politicas Publicas de la universidad del

Valle.

En este sentido, utilizamos el método de muestreo deliberado (purpeseful), con

prelacion sobre los métodos probabilistas (Patton). En este proceso se busca que las
distintas fuentes de informacion se seleccionen con criterios de representatividad
multipolar o plural. De este modo se garantiza la contrastacion.
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armado; y el proceso de desplazamien-
to que se ha incrementado en los lti-
mos afios en la Region; c) el deterioro
de la gestion publica en sus diferentes
facetas: la calidad de la gestion, los
grados de corrupcion, el patrimonia-
lismo, la descoordinacion entre los
distintos niveles y agencias estatales,
etc., y finalmente: d) La situacion de
las finanzas publicas locales y regio-
nales, en relacion primordialmente a
la articulacion entre estos niveles con
el gobierno central. Esto en tanto la
cuantia y tipologia de gestioén de los
recursos tiene una clara incidencia en
el desempefio institucional®.

Ademas, consideramos util el afi-
namiento y sistematizacion de diag-
ndsticos parciales, asumidos por orga-
nismos académicos (por ejemplo los
valiosos trabajos de CISALVA en la
Universidad del Valle sobre la relacion
Violencia- Salud Publica), por ofici-
nas como la de Gestion de Paz en la
Gobernacion, y las visiones, incluso
recibimos informacion de las agencias
estatales de seguridad, DESEPAZ en
Cali, la Policia y las FF MM que ac-
tuan en la region. Finalmente, toma-
mos en cuenta percepciones de los
actores sociales (voceros de las agru-
paciones politicas, diputados, funcio-
narios de la Registraduria, la Fiscalia,
etc.) y de las propias comunidades in-
volucradas.

En segundo lugar, se traté de po-
ner a prueba la hipdtesis central que

4

do en: Leonard-Barton, (1991)

surgié de los talleres de identificacion
del llamado Macroproblema: “Una
ingobernabilidad creciente en el De-
partamento del Valle; y una desestabi-
lizacion y erosion de la Institucionali-
dad del Departamento como mediador
estatal”, ya de por si endeble en térmi-
nos histdricos. Asi, con base en estos
dos elementos estructurantes, el diag-
nostico habria de indagar en los nive-
les regionales de legitimidad del sis-
tema de relaciones entre el Estado y
los ciudadanos, en el Departamento.
De este modo, la intervencion acadé-
mica a nuestro cargo, tuvo como fina-
lidad describir las tendencias pesadas
(o de larga duracion) dentro del mar-
co objetual descrito; identificar las ten-
dencias emergentes; y las caracteristi-
cas del comportamiento social que
marcarian probables cambios en los
escenarios futuros (M. Clavijo y otros,
2003).

En tercer lugar, intentamos deter-
minar las acciones de tipo politico ins-
titucional, que desde las politicas pu-
blicas, sirvieran de herramientas de
ingenieria social, para enfrentar los
retos descritos en la referenciacion
programatica del Plan Maestro, en sus
objetivos de entrada. En esta dimen-
sion el analisis no podria hacerse en
un marco estrictamente regional. En
virtud primordialmente de que la fun-
cionalidad de los Departamentos en
Colombia esta definida por un disefio
constitucional de tipo Macro, que no

Para ello tomamos el modelo de estudios retrospectivos, vs. tiempo real, desarrolla-
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se puede reformar o ajustar desde la
reforma administrativa o funcional de
un Departamento cualquiera. Asi, tu-
vimos presente que el ejercicio de in-
tervencion encontraria sus limites en
ciertos espacios de No Gobernabilidad
Propia. Por esta nocion significamos
areas de no intervencion durante el
proceso de disefio, aunque por supues-
to resultaba clave entender y precisar
el grado determinado de influjo de es-
tos factores «externos”.

2. GOBERNABILIDAD E
INSTITUCIONES. El marco
conceptual de la investiga-
cion.

En este apartado -sin pretender ser
exhaustivos- abordaremos algunos
concepciones cuya comprension y
operacionalidad fueron claves para la
construccion social del Plan Maestro
de desarrollo del Valle del Cauca. Se
trata de las visiones actuales en la teo-
ria social de la naturaleza de las Insti-
tuciones; las relaciones entre Gober-
nabilidad y Gobernanza, y finalmente
entre Gobernabilidad y democracia.

2.1. ;Que son las institu-
ciones?

El lugar de las instituciones en los
estudios sociales es cada vez mas im-
portante (B. G. Peters, 1999), aunque
se esta todavia lejos de un consenso
significativo sobre el término y su uti-
lizacién en la investigacion aplicada.
Debe tenerse en cuenta que el papel

de las instituciones es relevante en
dominios académicos tradicionalmen-
te separados como la Ciencia Econd-
mica, la Sociologia politica, la Cien-
cia politica y las propias Politicas Pu-
blicas. El termino Neo, ha sido ade-
mas introducido en todos estos domi-
nios aunque no siempre describe teo-
rias compatibles. La corriente Neoins-
titucionalista cuya fuente originaria es
el institucionalismo clasico es un cuer-
po tedrico que esta en proceso de cons-
truccidn con autores como: R. Coase,
Williamson, Stiglitz, North, Olson,
Stigler, en el campo econdémico. En el
de las teorias sociales propiamente
dichas fueron los estudios de Simon
(1997) y March, los que abrieron el
camino de la renovacion en los me-
dios anglosajones. También en Euro-
pa continental el abordaje de las insti-
tuciones desde perspectivas mas plu-
rales ha sido un fenomeno significati-
vo, lo que podemos rastrear en los es-
critos de M Foucault, A Giddens, G
Sartori, N Bobbio, ef al.

El enfoque renovado toma en ge-
neral a las instituciones como una va-
riable endogena, como elemento rele-
vante y central del intercambio, de las
decisiones econdmicas de los agentes,
grupos sociales y del desempefio eco-
ndémico general. El Neoinstitucionalis-
mo -en esta perspectiva- toma distan-
cia del enfoque de la eleccion racio-
nal que le asigna una racionalidad per-
se a los agentes. Es pertinente indagar
que se entiende por el concepto de ins-
titucion desde una perspectiva econo-
mica, para confrontarla con la perspec-

INGOBERNABILIDAD Y DETERIORO INSTITUCIONAL - RETOS DE POLITICA PARA EL DESARROLLO...



tiva socioldgica que es la que retoma-
remos. Desde la perspectiva de Nor-
th: “Las instituciones son las reglas del
juego en una sociedad o, mas formal-
mente, son las limitaciones ideadas por
el hombre que dan forma a la interac-
cién humana. Por consiguiente, estruc-
turan incentivos en el intercambio hu-
mano, sea politico, social y econdmi-
co. El cambio institucional conforma
el modo en que las sociedades evolu-
cionan a lo largo del tiempo, por lo
cual es la clave para entender el cam-
bio historico.” (D. North, 1993).

Esta perspectiva de analisis mira
las instituciones y el cambio institu-
cional en la historia de larga duracion,
es decir, la estructura institucional es
determinante para alcanzar crecimien-
to y bienestar social. D. North, “sin
rechazar completamente el modelo del
actor racional, parte de la critica a las
limitaciones de los supuestos de la
economia neoclésica que se constru-
yen sobre él. En oposicion, utiliza el
concepto desarrollado por Herbert Si-
mon de que la racionalidad de los ac-
tores esta limitada por las capacida-
des cognitivas del ser humano (...) La
persona racional de la psicologia cog-
nitiva se desplaza de un lado a otro
tomando sus decisiones de un modo
tal que sea procesalmente razonable a
luz del conocimiento y de los medios
de computacion disponibles” (Powell
y Dimaggio, 1999: 12).

De otra parte, el neoinstituciona-
lismo sociologico, mas cercano al ana-
lisis de las organizaciones, presenta
una vision distinta: “... Si bien tanto

los autores de tradicién econdmica
como los que forman parte de la co-
rriente sociologica consideran a las
instituciones como creacion humana,
para los primeros se trata de un resul-
tado de acciones intencionales que rea-
lizan individuos racionales orientados
instrumentalmente, mientras que para
los segundos, no se trata necesariamen-
te del producto de un diseflo delibera-
do. Esta ultima corriente considera las
instituciones como patrones sociales
que muestran un determinado proce-
so de reproduccion (...) Las institucio-
nes son aquellos patrones sociales que,
cuando se reproducen cronicamente,
le deben su supervivencia a un proce-
so social relativamente auto activado”
(Ob.Cit., 1999: 14 — 15).

Los enfoques neoinstitucionalistas
(econdmicos, socioldgicos y politicos)
toman como objeto de analisis las ins-
tituciones formales ¢ informales. Por
las primeras entendemos las institucio-
nes juridicamente constituidas, las se-
gundas son aquellas que en términos
generales hacen parte de la cultura
(Ideologia o modelos mentales, nor-
mas, comportamientos que en el pro-
ceso de interaccion social se institu-
cionalizan en el tiempo, logrando re-
conocimiento y legitimidad en la so-
ciedad).

En el institucionalismo sociologi-
co es relevante indagar ; Qué se entien-
de por Isomorfismo Institucional? ...
Referido al hecho que, ante muchas
situaciones de incertidumbre las orga-
nizaciones tienden adoptar formulas
institucionales aceptadas y consolida-
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das en su entorno de referencia”. Me-
yer y Rowman apuntan al respecto que
“Las organizaciones tienden a incor-
porar las practicas y los procesos de-
finidos por los conceptos predominan-
tes en el ambito organizativo y que
estan socialmente institucionalizado”
(M. Serna, 2001).

Esta nocion es clave en este con-
texto, ya que las instituciones y orga-
nizaciones en la sociedad tienden a ser
similares en su estructura organizacio-
nal y en sus practicas de gestion. “El
concepto que mejor contiene el pro-
ceso de homogenizacion es Isomorfis-
mo (...) El Isomorfismo es un proceso
limitador que obliga a una unidad en
una poblacion a parecerse a otras uni-
dades que enfrentan las condiciones

ambientales (...) El concepto de iso-
morfismo institucional es un instru-
mento Util para atender la politica y la
ceremonia que subyace en gran parte
la vida organizacional moderna” (W.
Powell y P. Dimaggio, 1999: 108-
109).°

2.2. Gobernanza y gober-
nabilidad.

La primera de estas nociones, en
términos generales, alude a la interac-
cién forjada por las reglas de juego en
una sociedad, es decir, la Gobernanza
tiene una fuerte relacion con el concepto
de institucion y con el enfoque del ne-
oinstitucionalismo mencionado ante-
riormente “... Por Gobernanza enten-

Notese que esta vertiente de pensamiento tiene un matiz claramente estructural-
funcionalista, pues plantea la “evolucién” de las instituciones como la adaptacion
de los sujetos a un nuevo conjunto de normas emergentes de una potencialidad, es
decir, un marco institucional surge por que esta potencialmente dado, el cambio en
este contexto es adaptacion, es aprendizaje, la evolucion va de la nueva estructura al
sujeto que se adapta y no del sujeto que concientemente quiere y de hecho cambia la
estructura institucional. Por ejemplo, ante una apertura econdémica, el que no se
moderniza perece, ante la llegada del capital internacional el que no abre espacio
para socios extranjeros mediante alianzas y fusiones perece; el problema es adaptar-
se, emular el comportamiento del que ha tenido éxito, el problema no es subvertir el
orden de manera conciente.

De otro lado, es pertinente indagar y aclarar la diferencia conceptual entre Institu-
cion y Organizacion desde una perspectiva Neoinstitucionalista. La primera hace
alusion a las reglas de juego que establece una sociedad para que sea posible la
interaccion humana, y la segunda describe el tipo de actores sociales que interactuan
en el entramado institucional de la sociedad “Una distincion fundamental (...) Es la
que se refiere a las instituciones y a las organizaciones. Conceptualmente, lo que
debemos diferenciar con claridad son las reglas (Las instituciones) de los jugadores
(Organizaciones). El proposito de las reglas es definir la forma en que el juego se
desarrollara. Pero el objetivo del equipo, dado el conjunto de reglas, es ganar el
juego a través de una combinacion de aptitudes, estrategias y coordinacion mediante
intervenciones limpias y, a veces, sucias”. (Ob.Cit., 1999: 21).
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deremos los procesos de interaccion
entre actores estratégicos (...) esta de-
finicion puede entenderse en clave mas
sociologica como las estructuras socio-
politicas que emergen y forjan dichos
procesos de interaccion de forma re-
flexiva...” (J. Prats, www.iigoov.org:
243)¢

La nocién de Gobernanza a utili-
zar es la articulada al institucionalis-
mo, es decir, aquella que la percibe
como las reglas de juego, “... Si enten-
demos por Gobernanza la interaccion
entre actores estratégicos causada por
la arquitectura institucional, entonces
la Gobernabilidad debe entenderse
como la capacidad que dicha interac-
cién proporciona al sistema socio-po-
litico para reforzarse asi mismo; es
decir, de transformar sus necesidades
o preferencias en politicas efectivas...”
(OD. Cit.: 246).

En este sentido, la Gobernabilidad
esta “condicionada” por el entramado
institucional, pero a la vez, la Gober-
nabilidad incide en las instituciones es
decir, es un proceso de retroalimenta-
cion o Feedback, ... Este refuerzo im-
plica a su vez un ciclo retroalimentado
donde no solo el grado de Gobernabi-
lidad dependera de calidad de reglas del
juego y, en especial, de como estas so-
lucionan sus inevitables “trade-offs”
asociados (...) si no que también la Go-
bernabilidad influye sobre las reglas del
juego reforzandolas de una manera o de
otra segun su grado...” (Ob. Cit.: 244).

Lanocién de Gobernabilidad apa-
recié en el universo de las Ciencias
Sociales para capturar dos dimensio-
nes de actuacion gubernamental: a) la
capacidad de interaccién consensua-
da con las distintas esferas de las so-
ciedades civiles, reconociendo las dis-

¢ Esta aproximacion conceptual de Gobernanza, no significa que sea la tnica en el
ambito académico, ya que existen diversidad de enfoques que se desplazan desde el
foco centrado en el Estado y la capacidad de éste de liderar procesos politicos, hasta
una concepcion mas amplia de lo politico y lo publico, es decir, donde lo publico no
solamente le ataiie al Estado, si no que lo publico hoy, desborda lo Estatal. “... Las
diferencias entre aproximaciones, ya sean tedricas o practicas, estan determinadas
fundamentalmente por dos elementos: la disciplina desde la que se utiliza el concep-
to, y el rol adjudicado al Estado(...)un espectro de significados sobre Gobernanza
que van desde una definicion con foco en el rol del Estado(...) hasta una perspectiva
multicentrada, con foco en otros actores del sistema...”. (M. Wittingham, 2003).
Derivado de lo anterior, la Gobernanza se inscribe en un péndulo donde el énfasis
recae en el Estado y en su poder de centralizar la toma de decisiones en la adminis-
tracion publica, hasta una vision del Estado que promueve mecanismos de descen-
tralizacion para acercar al Estado y la cosa publica al ciudadano, Siguiendo a Maria
V Wittigham “... Gobernanza es el proceso de decidir, ejecutar y evaluar decisiones
sobre asuntos de interés publico, proceso que puede ser caracterizado como un jue-
go de poder, en el cual competencia y cooperacion coexisten como reglas posibles;
Finalmente el proceso esta afectado por instituciones tanto formales como informa-

les...” (Ob. Cit.: 18).
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tintas asimetrias, vulnerabilidades, y
especificidades de dicha relacion en el
marco de los distintos Estados territo-
riales; y, de manera adicional, b) para
tratar de medir la Gobernabilidad en
tanto capacidad del Estado de ejercer
dominio sobre la sociedad.

Con los fendomenos de aceleracion
del globalismo y la mundializacion y
con el déficit de Soberania efectiva de
los Estados territoriales en dicho mar-
co globalizador, aparece ahora la no-
cion de Gobernanza. Se trata en dicha
perspectiva tedrica postmoderna, de
corregir el papel del Estado como un
ejecutor que tiene el deposito del po-
der integrador de la sociedad civil. El
Estado, segtin dicha ideologia, pasa a
cumplir un papel coordinador, siendo
un actor mas entre otros multiples ac-
tores publicos y/o privados, que cum-
ple la tarea de catalizar la productivi-
dad de las politicas publicas, aunque
yano posee el monopolio sobre éstas’
(R. Mayntz, 2002).

De este modo, una hegemonia es-
tatal solo podria concretarse en la ca-

pacidad real de los dirigentes guber-
namentales, a través de sus marcos ins-
titucionales y legales, de concitar el
apoyo, no solamente retdrico, ritual o
pasivo por parte de los distintos facto-
res de poder. En este sentido, podria
medirse la Gobernabilidad a partir de
criterios tan simples como la efectiva
capacidad de recaudacion de impues-
tos frente a los fenomenos de evasion
y elusion que erosionan la legitimidad
y funcionalidad del Estado. Del mis-
mo modo, la Gobernabilidad podria
traducirse en términos de capacidad de
participacion de la ciudadania en el
debate publico, procesos electorales,
dinamicas de tipo social, corporativo,
gremial de interrelacion de los distin-
tos intereses particulares; etc. (O.
Oszlak, 2004).

En el otro péndulo de la dicotomia,
la Gobernabilidad ha sido entendida
como la capacidad, igualmente efecti-
va de un gobierno, de ostentar mando
del Estado territorial; de lograr el aca-
tamiento de sus politicas por parte de
los ciudadanos. Aqui ya no se trataria,

La Gobernanza, desde esta perspectiva, no es una formulacion traida de los cabellos.
En realidad, corresponde a la caracterizacion de nuevas realidades de interrelacion
politica contemporanea. La Gobernabilidad, alternativamente, precisa la capacidad
efectiva de un gobierno de controlar a sus ciudadanos. Su utilizacién nos permite
medir, en términos cuantitativos y cualitativos, el grado de ejercicio real de la Sobe-
rania interior de los Estados territoriales. Dicha nocion se configura en una dicoto-
mia: en primer término, la Gobernabilidad vista como capacidad de lograr consen-
sos, particularmente por parte de los grupos de interés, elites politicas, econémicas
sociales, etc., que interactuan en las sociedades civiles, respecto del mandato pro-
gramatico del gobierno, identificindose mediante procesos, a veces complejos y
contradictorios, de negociacion de los diversos intereses particulares, plasmandose
finalmente en un proyecto politico, lo que Antonio Gramsci (1971) en su momento
denominé Hegemonia.
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en el terreno de las politicas publicas,
de como los grupos de interés interac-
tuan y negocian para definir consen-
sos con el Estado, sino simplemente
de la efectiva capacidad de direccio-
namiento del Estado.

La distincion entre el concepto de
Gobernabilidad, respecto de la novi-
sima idea de Gobernanza, no es un
asunto meramente académico ni fruto
de una casualidad. Distintos autores
han resaltado que ésta ultima nocion
evidencia un proceso deliberado de
elaboracion con el fin de tratar de dis-
tinguir conceptualmente las relaciones
entre lo publico y lo privado, entre el
Estado y el mercado. En cambio, la
idea de Gobernabilidad corresponde a
una nocion anclada en la preminencia
de la Soberania estatal territorial. (Este
tema es desarrollado mas extensamen-
te en: E. Varela: 2005b)

De otro lado, no sélo para el caso
del Valle del Cauca y Colombia, si no
de manera general, debemos hacer cla-
ridad tedrica. Notese como en el de-
sarrollo de la idea de Gobernanza lo
estatal es entendido como lo gestiona-
do directamente por —y lo que es pro-
piedad de — el Estado. En ese sentido
la nocion de Gobernanza, en su evo-
lucidén, va dando paso a una nocidén que
superpone lo ptblico sobre lo estatal,
donde el Estado pierde participacion
en las ejecutorias — y en cierto nivel
en el disefio de programas publicos —
, ello es coherente con la busqueda de
un modelo estatal corporativista o co-
munitario. Es decir se pasa de la ecua-
cion: Publico = Estatal = Gobernan-

za... a la ecuacion... Publico = Co-
munitario = Gobernanza

En ese sentido, debemos evitar la
confusion tedrica que del nuevo con-
texto marcadamente proto-corporati-
vista se desprende — derivado de la
democracia participativa y del tercer
sector como elemento clave de la Go-
bernanza — para ello debemos com-
prender los niveles de la gestion pu-
blica en un sentido amplio, esta va—
por decir lo de algin modo — de su
concepcidn a su concrecion en los si-
guientes niveles: La Politica Publica,
la cual en marca todo — es la concep-
cidn, el “espiritu” —, luego los Planes
Publicos que son la herramienta que
orienta la concrecidon de la politica
publica, los programas publicos que
particularizan y focalizan sobre tema
concretos tanto a la politica como a
los planes y, finalmente, los proyectos
que dan forma material — en la praxis
social — a tales politicas. En ese or-
den de ideas, debe quedar clara la par-
ticipacion del Estado, pues si bien el
Estado, en el marco corporativista con-
temporaneo de la Gobernanza, pierde
participacion en las ejecutorias de pro-
gramas y proyectos —cediéndoselos
a la llamada “sociedad civil” —, es
claro que su papel es fuerte, por lo
menos en dos aspectos centrales: pri-
mero, en la determinacion de la politi-
ca publica y, segundo, en la financia-
cion de los programas y proyectos.
Con ello, hay pues, un claro direccio-
namiento de los programas y proyec-
tos lo cual en el nuevo concepto de
Gobernanza aparece desdibujado.
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Dicho de otra forma, la 16gica cor-
porativista da gran participacion al ciu-
dadano y, dicha participacion aparece
como elemento clave de la Gobernan-
za 'y queda manifiesta al potencializar
el llamado “empoderamiento” de los
ciudadanos en la cosa publica— bajo
la forma de su amplia participacion
(gestion) en disefio de proyectos (y en
un menor nivel de los programas) —
sin embargo, tal participacion y “em-
poderamiento” desdibuja la idea de
que la orientacion general de la politi-
ca y su financiacién es estatal y cen-
tralizada en muy alto grado.

Es clave ver entonces que la cosa
publica no deja de tener un vinculo
directo y estrecho con la cosa estatal,
tal como se pude interpretar en el de-
sarrollo que se ha presentado de la
nocion de Gobernanza. Lo cual seria
un gran error tedrico. La posibilidad
de que la sociedad civil en este marco
corporativo — a través de la empresa
privada y organizamos supra-naciona-
les como el FMI, BM; etc.— incida
tanto en la financiacion como en el
disefio de algunos programas, contri-
buye a desdibujar aun mas el papel del
Estado en este marco.

2.3 Gobernabilidad y De-
mocracia

La Gobernabilidad desde una pers-
pectiva “operativa” y pensada bajo la
logica de las sociedades Liberales y
Democraticas alude a la capacidad del
gobierno de canalizar y satisfacer efi-
cientemente demanda ciudadanas. En

este sentido, la Democracia y “especi-
ficamente la Democracia Participati-
va, que muchos denominan democra-
cia fuerte, implica la posibilidad real
de auto gobierno, y asume que el me-
jor aprendizaje de la ciudadania se rea-
liza por medio de su ejercicio cons-
tante, mas alla de la simple participa-
cién periodica en el sufragio. Quienes
impulsan esta nueva modalidad de jue-
go democratico estan convencidos que
la autonomia del ciudadano se cons-
truye gracias a estos mecanismos de
participacion, que afianzan al mismo
tiempo aquellos lazos comunitarios
indispensables para el fomento de la
democracia y su preservacion en épo-
cas de crisis: por medio de la partici-
pacion activa, el sujeto egoista adquie-
re una dimension mas universal como
ciudadano, y la masa amorfa de suje-
tos atomizados se va transformando de
manera paulatina en una autentica co-
munidad. La democracia participativa
implica ademas una especial respon-
sabilidad politica en los elegidos, obli-
gados hacia sus electores con el cum-
plimiento del programa presentado en
el momento de la candidatura...” (A.
Papacchini, 2003: 18).

Es asi como la Democracia y la
Gobernabilidad tienen nexos causales,
en el proceso de identificar las deman-
das y preferencias ciudadanas, “... de
esta forma, la democracia ayudaria a la
identificacion de cuales son las deman-
das ciudadanas de mayor necesidad y
en el establecimiento de incentivos po-
liticos para que estas se transformen en
politicas publicas efectivas que las re-
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suelvan...” (J. Prats, 2004: 259). En este
escenario, ;Qué tipologia de Ciudada-
no demanda la Democracia Participa-
tiva hoy? Y a la vez, ;Cuales son los
mecanismos de Participacion Ciudada-
na, consignados en la Constitucion Po-
litica de Colombia de 1991?
Lanocién de Ciudadania, igual que
la democracia se deriva de un proceso
historico, es decir, ha evolucionado en
el tiempo pasando, desde la conquista
y consolidacion de la autonomia del
individuo hasta la adquisicion de de-
rechos civiles, politicos, sociales y
postsociales. Esta adquisicion de de-
rechos y deberes ciudadanos, se arti-
cula al proceso de transformacion y /o
“Evolucion” que ha experimentado el
Estado en el mundo moderno. Este se
ha transformado de un Estado de De-
recho, hasta tener hoy, un Estado So-
cial de Derecho. “La ciudadania sig-
nifica pertenencia, identidad y dere-
chos en relacion con una determinada
comunidad politica. La construccion
de la ciudadania, en este sentido, es
un proceso histdrico, vinculado a lu-
chas populares, en principio asociadas
a la conquista de la autonomia y reor-
ganizacion nacional y, posteriormen-

te, orientadas a la adquisicion de de-
rechos (...) esto va configurando dis-
tintas etapas y relaciones con el Esta-
do en Post de sociedades mas justas y
participativas”. (G. Delgado y L. No-
setto, www.top.org.ar/publicac: 2). 3
En esta perspectiva la carta politi-
cade 1991, abre nuevos escenarios de
participacion donde el ciudadano que-
da facultado para fiscalizar la admi-
nistracion publica por medio de vee-
durias ciudadanas y redes de asocia-
cion. En este contexto, es pertinente
indagar, ;Qué Sociedad Civil Deman-
da la Democracia Participativa? Esta
debe involucrar a los ciudadanos ac-
tuando colectivamente en una esfera
publica para expresar sus intereses,
ideologias, intercambiar informacion,
concepciones de lo publico, alcanzar
objetivos comunes, realizar demandas
al Estado y aceptar responsabilidades
y deberes como ciudadano. “... Todas
las instituciones y formas asociativas
que requieren la interaccién comuni-
cativa para su reproduccion, y que de-
penden principalmente de los proce-
sos de la integracidn social para coor-
dinar la accion dentro de sus fronte-
ras” (Cohen y Arato, 2000: 483).

El ciudadano que demanda la democracia participativa, y por ende, la sociedad Co-

lombiana, que se inscribe en la esfera de ésta, y del Estado Social de Derecho, es un
ciudadano proactivo y preocupado por la gestion del interés publico, donde los ac-
tores sociales convergen con intereses, racionalidades, preferencias y asimetrias de
poder. “En el fondo de esta perspectiva subsiste la idea de un espacio publico esen-
cialmente conflictivo, donde actores sociales con diversas cuotas de poder configu-
ran alianzas y oposiciones y donde el debate respecto de finalidades, del proyecto
colectivo, del sentido y de los valores del orden social no es producto del agregado
de opiniones individuales sino del resultado de la confrontacion de perspectivas

muchas veces antagdnicas.” (Ob.Cit.: 9).
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2.4. La gobernabilidad en
Colombia y su impacto so-
bre el Valle del Cauca

De acuerdo a lo anterior, las insti-
tuciones en Colombia, segin Salomén
Kalmanovitz (2001), estan permeadas
por ideologias legales y religiosas que
en su proceso de interaccion produce
una ética publica, de la cual se rige el
comportamiento de la estructura social
y familiar. En la sociedad colombia-
na, las instituciones se consolidan en
un proceso conflictivo de construccion
del Estado Nacién, donde éste no ha
logrado el monopolio del uso de la
fuerza, el predominio de la Ley, y de
la fiscalidad, en el territorio nacional.
Es decir, las instituciones colombianas
presentan particularidades ambiguas
tales como: corrupcion, ineficiencia,
politizacidn, clientelismo, etc., que
conllevan a la ilegitimidad parcial del
Estado. Esto La sociedad colombiana,
esta inmersa aun en una esfera globa-
lizada en el proceso de construccion
del Estado Moderno. Y para ello se
requiere de solidez institucional ya que
ésta es condicion sine que non para el
optimo funcionamiento de factores
econdmicos, politicos, sociales y te-
rritoriales.

En éste sentido, lo que se observa
en Colombia es un desgrefio institu-
cional, donde no se percibe continui-
dad en las politicas publicas, es decir,
las reglas de juego juridica-institucio-
nales no son claras, contribuyendo al
deterioro politico (con altos indices de
corrupcidn publica y privada) y de in-

gobernabilidad parcial de la sociedad
colombiana. El proceso de Globaliza-
cién y las politicas Neoliberales, en el
ultimo cuarto del siglo XX, han gene-
rado a nivel mundial, y con mayor én-
fasis en América Latina, una distribu-
cion inequitativa del ingreso, es decir,
la brecha se ha incrementado, donde
los beneficiados son los trabajadores
con mano de obra especializada, en
contraposicion a los trabajadores con
mano de obra no calificada. En éste
sentido en América Latina, segun José
Antonio Ocampo (2001), se presenta
la peor distribucion del ingreso del
mundo, debido a la concentracion de
la propiedad privada, a una estructura
social estratificada y a poco acceso a
la educacion.

Articulado a lo anterior, se presenta
en la sociedad colombiana problemas
de caracter estructural, tales como: el
conflicto armado y el narcotrafico, los
cuales condicionan la dinamica eco-
némica. Esta situacion ha generado un
conflicto armado que, no solamente
enfrenta, como tradicionalmente lo
fue, a la insurgencia con las fuerzas
militares del Estado, sino, en donde
también ha jugado un papel protago-
nico creciente el paramilitarismo. En
medio de ello, la poblacion civil re-
sulta victima de un juego de intereses
cruzados, expresado éste, en resulta-
dos dramaticos, en términos de un in-
cremento dantesco del desplazamien-
to forzoso, las masacres selectivas. Lo
que es mas grave, en términos institu-
cionales y de Gobernabilidad, la ex-
pulsion fisica, literalmente hablando,
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de los gobernantes locales, de las au-
toridades judiciales, de policia, e in-
cluso, de poderes civiles y eclesiasti-
cos no estatales, de las regiones don-
de el conflicto se ha intensificado. Mas
de 250 alcaldes municipales en Co-
lombia, no han podido ejercer su au-
toridad constitucional en sus respecti-
vos territorios, han sido virtualmente
exiliados o incluso obligados a renun-
ciar.

Es sabido que desde hace varios
afios en Colombia, es frecuente afir-
mar que existe mas territorio que Es-
tado, e igualmente, mucho mas Esta-
do que Nacion. Somos una sociedad
en transicion hacia la Modernidad (O.
Melo, 1991) Que aun no ha logrado
la legitimidad estatal en términos del
ejercicio efectivo de la soberania del
poder politico sobre el territorio en su
conjunto, ¢ igualmente, sobre la po-
blacién. El fendmeno del narcotrafico
en las dos ultimas décadas ha permea-
do las instituciones del Estado y ha
modificado la estructura de valores de
la sociedad colombiana. Ademas, se
ha agudizado el conflicto armado. Vas-
tas regiones del territorio colombiano
se encuentran hoy dominadas de facto
por los grupos insurgentes, especial-
mente, en regiones de la Orinoquia, la
Amazonia, y en otros enclaves Andi-
nos. Al tiempo que las organizaciones
paramilitares, de distinto carisma, con-
trolan sectores del territorio de la Costa
Caribe, el Magdalena Medio, la Re-
gién de Uraba, y algunos corredores
importantes en la zona Andina. De otro
lado sumamos a esta problematica el

deterioro de la cohesion social, por
factores tales como: inseguridad ciu-
dadana, déficit en la cobertura de los
servicios basicos (servicios publicos
domiciliarios, nutricion, educacion,
salud, vivienda, etc.), desempleo, irres-
peto a los derechos humanos y al de-
recho internacional humanitario por
todos los actores del conflicto, despla-
zamiento, etc. (N. Segura, 2001. todo
lo anterior afectay propulsa los indi-
ces de ingobernabilidad (crisis politi-
ca e institucional).

Es decir, la sociedad colombiana
presenta crisis parcial en sus diferen-
tes instituciones, reflejandose en la ile-
gitimidad del Estado Colombiano en
ciertas areas del territorio nacional. En
contraposicion a esta problematica, la
propuesta de José Antonio Ocampo
(2001) apunta a fusionar la siguiente
triada: desarrollo econdmico, el cual
debe trascender los enfoques econo-
micistas, por medio de los cuales se
percibe el desarrollo como sindnimo
de crecimiento econémico, y mas bien,
percibir éste como un medio, que debe
estar, al servicio del hombre y la so-
ciedad.

La Descentralizacion Fiscal, tomd
rumbos importantes a nivel local, con
los desarrollos de las Leyes 14 de 1983
y 12 de 1986, normas que permitieron
fortalecer la carga tributaria local, con
el fin de que el ente local cumpliera su
nueva mision constitucional. Como
consecuencia del proceso descentrali-
zador municipalista, se inicia la caida
paulatina de los fiscos departamenta-
les, por cuanto los fiscos locales co-
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mienzan a concentrar recursos nacio-
nales y departamentales para el cum-
plimiento de sus propias competencias.

Los cambios paradigmaticos de la
transformacion del Estado en los afios
90’s, fortalecieron los caminos de la
descentralizacion y la autonomia re-
gional y local, propiciando la creacion
de nuevos espacios institucionales, con
el fin de atender los nuevos retos y
grandes desafios de la megatendencia
de la globalizacidn, y los procesos de
internacionalizacion de la economia.

En éste sentido, la Constitucion Poli-
tica de Colombia de 1991, es el so-
porte propicio en términos juridicos-
constitucionales, para implementar la
actual dinamica. Es en éste escenario
donde toma relevancia el proceso de
descentralizacion (fiscal, territorial,
administrativa, politica, etc.) y la de-
mocracia participativa, con el fin de
fortalecer las regiones y su estructura
institucional, en aras de canalizar las
demandas ciudadanas (C. Forero y
otros, 1997).

3. LA INGOBERNABILIDAD Y EL DETERIORO INSTITU-
CIONAL EN EL VALLE DEL CAUCA

ARBOL DEL PROBLEMA®

PROBLEMAS

EFECTOS

DESCONFIANZA DE LOS
ACTORES HACIA LAS
INSTITUCIONES Y BAJA
GOBERNABILIDAD

t

T

T

t t

EXCLUSION DESESTABILIZACION INADECUADO
SOCIAL DE INSTITUCIONAL Y DE CONOCIMIENTO,
% IE'\ISIi—SATNACBAI:;’lII[')E?\lEl)—O AMPLIOS GOBERNABILIDAD APROPIACION Y
ECONOMICO GRUPOS EN LOS ENTES GESTION DEL
POBLACIONALES TERRITORIALES DEL TERRITORIO
VALl F DFI CAlLICA VAIl FCAILICANDO
CAUSAS 1
CRISIS DE INSUFICIENTE BAJA DETERIORO DE
LEGITIMIDAD ARTICULACION CAPACIDAD LAS FINANZAS
DEL SISTEMA INTER-INSTITUCIONAL GERENCIAL TERRITORIALES
POLITICO

La imodelizacion del arbol del problema, del eje tematico: “Gobernabilidad y Desa-
rrollo Institucional”, fue elaborada por: Edgar Varela, Mario Ernesto Clavijo, José
Luis Argote y Ernesto Piedrahita, a partir de la revision de los resultados de las mesas
de trabajo, enfoques grupales, analisis documental ¢ institucional, y se hizo mediante
un proceso abierto de consulta y refinamiento con actores sociales involucrados.
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En relacion con los problemas de
Gobernabilidad y Desarrollo Institu-
cional en el Valle del Cauca, la infor-
macidn recogida en los talleres reali-
zados en las subregiones (M. Clavijo
y otros, 2003), las deliberaciones de
los grupos encargados de dicha tema-
tica en el marco de Secretaria de Pla-
neacion, asi como la informacion adi-
cional acopiada por los consultores,
nos permitio sefialar un conjunto de ca-
racteristicas regionales. Esto se des-
compuso analiticamente en tendencias
pesadas, emergentes, etc., con base en
las cuales se propusieron las apuestas
pertinentes en el Plan Maestro (E. Va-
relay otros, 2003). En éste sentido, es
pertinente dilucidar el diagnostico y las
causas que explican el Macroproble-
ma identificado como: “Desestabiliza-
cién institucional y Gobernabilidad en
los entes territoriales del Valle del
Cauca” (M. Clavijo y E. Piedrahita,
2002).

(En efecto, Que nos dice el diag-
nostico recolectado en el trabajo de
disefio del “Plan Maestro de desarro-
llo al 2015”?: La primera constatacion
que se encuentra a lo largo y ancho del
trabajo de recoleccion de informacion
que se adelanto en este periodo 2002-
2003, es que en el Valle del Cauca, la
Gobernabilidad y la calidad del fun-
cionamiento de las instituciones publi-
cas de nuestra Region se han venido
deteriorando. En el proceso de anali-
sis de esta informacion derivada de las
fuentes primarias y documentales re-
feridas en el punto primero, nos en-
contramos con tres grandes tipologias.

Estas se desprenden de los problemas
macro precisados en la intervencion,
a saber: a) los atinentes a la Goberna-
bilidad politica propiamente tal, en la
region; b) los referidos a la Gestion
administrativa del aparato del Estado
en la esfera del Departamento, y ¢) los
aspectos societales que definen el con-
texto de la accion institucional. Vea-
mos estos puntos en detalle:

3.1. Deslegitimacion del
sistema de Gobernabilidad
politico

El primer conjunto de fendmenos
corresponden a las causas eficientes
del deterioro institucional en el Valle
del Cauca, en el marco de un conjunto
de procesos de raigambre nacional.
Los hemos clasificado en tres facto-
res. A saber: la crisis del liderazgo y
de la representacion politica en la re-
gion durante la ultima década, los efec-
tos negativos de la corrupcion y el pa-
trimonialismo, el peso negativo del
narcotrafico y la cultura del enrique-
cimiento por medios criminales, y el
auge de las violencias sociales, politi-
cas, la expansion de las bandas arma-
das de extrema izquierda y del para-
militarismo.

3.1.1. Crisis del liderazgo
y de la representacion poli-
tica. En este punto el diagndstico
reconocid que no se avizoran en el
horizonte procesos de renovacion de
liderazgo politicos. Y que la ciudada-
nia percibe grandes incoherencias en-
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tre las propuestas y el discurso de
muchos actores politicos. A esto se
suma una escasa movilizacion publi-
ca colectiva, por cuanto el nivel de
oportunidades para muchos grupos
sociales organizados de intervenir en
las decisiones de las corporaciones
publicas y las instituciones estatales en
generales muy reducido. Ademas, un
sector considerable de las organizacio-
nes publicas estatales y no estatales
(ONG, asociaciones, etc.) no actiian
sobre problematicas sociales, que sean
producto de consensos ciudadanos. De
igual manera, se presenta un marcado
desinterés de elites dominantes frente
a los asuntos del interés publico. A la
vez, se presenta una desorientacion
acerca de los mecanismos y escena-
rios de participacion ciudadana, gene-
rando una desarticulacion y descoor-
dinacion entre los ciudadanos y sus
representantes comunitarios.

En el Valle del Cauca, como en
ninguna otra Regidn del pais, se ha
presentado una fragmentacion hasta
extremos inauditos de los partidos
politicos tradicionales, en términos de
la denominada microempresas electo-
rales, 0 mas exactamente, famiempre-
sas electorales. En suma, las anterio-
res causas manifiestan un conjunto de
sintomas que se pueden expresar en
una situacion relativa de ingobernabi-
lidad social y politica en el Departa-
mento, que aun cuando posee caracte-
risticas generales que se expresan en
la problematica nacional, tiene ciertas
especificidades y peculiaridades regio-
nales. Estos conflictos, ha pesar de ser

mas puntuales, presentan causas mul-
tifactoriales que se inscriben en el or-
den de lo econdmico, politico, social
y cultural, los cuales le competen a las
autoridades politicas, y a las diferen-
tes organizaciones que conforman la
sociedad civil, que se expresa a través
de la participacion ciudadana y la ges-
tidn comunitaria.

De otro lado, la crisis de lo publi-
co no estatal hace referencia a la pri-
vatizacion o patrimonialismo de los
asuntos que deberian constituir el in-
terés general (E. Varela, 2005b). Lo
publico es visto mas como lo que no
es de “nadie”, que como lo que es de
todos. Cada vez se tratan mas los con-
flictos desde los espacios de lo priva-
do o lo corporativo, dejando grandes
sectores de la comunidad por fuera de
la discusidn politica, que es la que
posibilita que la sociedad civil logre
niveles dptimos de empoderamiento, en
aras de hacerse coparticipe en la discu-
sidn y decision de asuntos cruciales para
construir ciudadania y region.

Es asi como la ingobernabilidad
parcial que se presenta en la region
vallecaucana, es explicada por la per-
dida creciente de legitimidad del sis-
tema politico, y en especial, de los
partidos y de sus representantes, que
supuestamente han de realizar una ta-
rea de encadenamiento entre las deci-
siones de gobierno y las preferencias
de los electores (Registraduria Nacio-
nal del Estado Civil, 2002; 1998).

En éste sentido, la baja represen-
tatividad politica y la crisis de lo pu-
blico no estatal tienen entre sus causa-
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les principales la diseminacion y ato-
mizacion de los grupos politicos en el
Valle del Cauca y una notable ausen-
cia de proyectos politicos que convo-
quen a grandes pactos colectivos o
consensos ciudadanos. Es asi como la
ingobernabilidad parcial que se pre-
senta en la region vallecaucana, es
explicada por la perdida creciente de
legitimidad del sistema politico, y en
especial, de los partidos y de sus re-
presentantes, que supuestamente han

de realizar una tarea de encadenamien-
to entre las decisiones de gobierno y
las preferencias de los electores'®. De
otro lado los partidos politicos tradi-
cionales en Colombia presentan una
tradicion a la fragmentacidn, que se
expresa en una logica de fracciones y
apartir de la década de los 90°s, la ato-
mizacién del bipartidismo en movi-
mientos “independientes y civicos” es
mayor expresada en facciones (J. Du-
que, 2003).

10

La pérdida de confianza de la ciudadania en la clase politica tradicional del Valle del
Cauca, se refleja en el siguiente analisis: Para el periodo 1997 — 2000, se observa
una tendencia decreciente en la Asamblea Departamental, que para el afio 1997
repitieron 14 diputados de los 25 elegidos, mientras para el afio 2000, solamente
repiten 10, y llegan 15 nuevos diputados, en comparacion a los 11 del periodo ante-
rior, es decir, parece ser, que existe una mayor ampliacion de la democracia repre-
sentativa. Es asi como se percibe la incorporacion de nuevos ciudadanos en la Asam-
blea Departamental, imprimiéndole renovacion y liderazgo a ésta corporacion; En
cuanto al Concejo Municipal de Santiago de Cali, se observa en el periodo 2000,
que el 43% repite, es decir, 9 concejales, de los 21 asignados en total. Mientras el
57%, es decir, 12 de los escafios del Concejo son ocupados por nuevos ciudadanos.
Esto indica que al igual que en la Asamblea Departamental, existe una oxigenacion
en las corporaciones publicas. Respecto a los representantes a la Camara por el
Departamento del Valle, se observa en términos comparativos entre el periodo 1998-
2002, un cambio de representantes del Valle en esta corporacion, es decir, para el
afio 1998 repitieron 4 representantes que equivale al 31%, mientras para el periodo
2002 solamente repitieron escafio 3 representantes, lo que equivale al 23%, mos-
trando una tendencia decreciente. Mientras para el afio 1998 ingresaron como nue-
vos 9 representantes, que equivale al 69%, en comparacion al afio 2002 donde acce-
dieron a la Camara de Representantes, en representacion del Valle, 10 ciudadanos,
es decir, un representante mas en comparacion al periodo anterior. Esto muestra una
tendencia creciente de renovacion. En referencia al Senado de la Republica, en el
Valle del Cauca se muestra que no hubo cambio en la cantidad de senadores reelegi-
dos para el periodo 2002, es decir, de los seis senadores que buscaron reeleccion
para éste periodo, fueron reelegidos nuevamente, lo que equivale a un 86%. De otro
lado, para este periodo se lanzaron 11 nuevos aspirantes al Senado, y sélo logro
escafio uno, es decir, el 14%. En éste sentido, podemos pensar que el Valle del
Cauca no ha generado una renovacion de Senadores en esta corporacion. (Registra-
duria Nacional del Estado Civil, 2002: 1998)
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3.1.2. Factores de ingo-
bernabilidad producidos por
la corrupcion y el patrimo-
nialismo. En primer lugar, un fac-
tor que agrava el deterioro institucio-
nal es la corrupcién politico—adminis-
trativa, la cual se denota aqui como
saqueo de los fondos publicos, el que
podria denominarse como una forma
arquetipica de delincuencia politica.
Es decir, grupos de individuos que
hacen politica para enriquecerse y en
donde en buena parte de las microem-
presas electorales se vuelven empre-
sas criminales para medrar el erario
publico. Es asi como en Colombia, la
corrupcion se ha escalado geométri-
camente en los Ultimos veinte aflos-
Esta, actualmente no es la misma de
los afios cincuenta, dado que en ésta
época habia un mayor control del sis-
tema politico, los partidos tenian jefes
nacionales, existian 16gicas sefioriales.
Las elites politicas de las décadas 40°s,
50’s y 60’s tenian una logica distinta
en relacidn con el interés publico, ya
que podrian satisfacer oligarquicamen-
te sus propios intereses, pero no de-
predaban el Estado de la manera como
se presenta en los ultimos afios (F.
Cepeda, 2000).

En éste sentido, a lo largo de la
década de los noventa y lo que va co-
rrido de la presente centuria, se ha
acentuado en Colombia el fendmeno
de la corrupcion politico-administra-
tiva. La légica cultural del enriqueci-
miento rapido, la relacion con lo pu-
blico como un espacio sobre el cual se
depreda sin ninguna consideracion,

medrando los intereses colectivos, fue-
ron factores culturales que han deter-
minado, en buena medida, la lactua-
cion de la dirigencia politico y admi-
nistrativa. Un ejemplo evidente de
corrupcion publica, es el caso de la
crisis de EMCALLI, la cual se explica
tanto por las malas decisiones de poli-
tica publica como por el enorme peso
de la corrupcion. En esta direccion, a
la PTAR se la robaron en tres ocasio-
nes, mientras que la PPA fue un acuer-
do criminal, un contrato indisoluble,
que obliga a esta empresa a pagar
US$4.000.000 mensuales por una
energia que no se consume. Lo ante-
rior no es producto de errores técni-
cos, sino de un alto nivel de corrup-
cion (E. Varela, 2002).

3.1.3 Agudizacion del
conflicto armado y de la vio-
lencia en la regién. Una terce-
ra explicacion causal del marcoproble-
ma la encontramos en la profundiza-
cion del conflicto armado, que hasta
hace aproximadamente diez afios era
solo marginal en el Valle del Cauca.
Sin embargo, a partir de 1992 se pre-
senta un agravamiento debido a la
mayor presencia de grupos paramili-
tares asentados en Buga, Tulua, An-
dalucia, Farallones, Jamundi, el Naya
y la zona de Alta Montafia. Estos gru-
pos a su vez, responden al incremento
de los grupos guerrilleros como el
ELN, y sobretodo de las FARC. Este
fendmeno ha implicado un aumento de
las victimas y de los efectos colatera-
les, tales como el incremento del se-
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cuestro extorsivo y politico'!, el des-
plazamiento, las masacres'?, la migra-
cion forzosa, el “boleteo”, la fuga de
capitales, etc., que afectan diversas
subregiones del Departamento.

En éste orden de ideas, no debe-
mos desdefiar la problematica del con-
flicto armado en Colombia, es decir,
hay que tener en cuenta que éste es un
problema estructural que afecta el de-
sarrollo institucional, el crecimiento
econdmico y la implementacion de
politicas sociales (salud, educacion,
seguridad y convivencia ciudadana,

etc.). De otro lado, precisamos en el
estudio que la zona de no gobernabili-
dad respecto del conflicto armado por
parte de las fuerzas sociales y las au-
toridades institucionales en la region
es grande. Dado que tanto las posibles
soluciones y/o “apuestas” del conflic-
to armado que apuntan a resolver las
causas estructurales de éste, son de
competencia del gobierno nacional. Ya
que en Colombia existe una centrali-
zacion casi absoluta respecto al dise-
fio de la politica publica de defensa y
seguridad nacional®.

Los actores causantes de secuestro en el Departamento de el Valle del Cauca, en el
periodo 1998-2003 son: La delincuencia comun con 320 secuestrados; el ELN con
298; las FARC — EP con 250; las AUC con 26 y el grupo disidente del M 19, el Jaime
Bateman Callon con 26...para un total de 1.177 secuestrados en el periodo citado
ver: Los derechos humanos en el departamento del Valle del Cauca, programa presi-
dencial de derechos humanos y derecho internacional humanitario, vicepresidencia
de la Republica.(www.derechoshumanos.gov.co/departamentos/separatavalle.pdf,
Pag. 36) de otra parte, los municipios que presentan mayor indice de secuestros son:
Santiago de Cali,(656) secuestrados; Buenaventura(163); Palmira (52);Dagua(47);
Tultia(36); Jamundi (26); Buga (25); Florida(25); Candelaria(22)....Para un total de
1.177 secuestrados en el periodo.(ob.Cit., 35). Esto demuestra la diversidad de acto-
res generadores de violencia en el Departamento y desmitifica a los grupos armados
como principales actores generadores de violencia, ya que el mayor numero de se-
cuestros es realizado por la delincuencia comun.

Los municipios del Departamento del Valle del Cauca que presentan mayor numero
de masacres y victimas en el periodo 1993-2000 son los siguientes: Santiago de Cali
con un total de 111 victimas; Buenaventura 71 victimas; Tulta 29 victimas; Buga 23
victimas; Jamundi 21 victimas; el Cairo 19 victimas; Dagua 18 victimas...Para un
total de 407 victimas en el periodo antes mencionado, en 23municipios del
Departamento. Ver: Los autores de las masacres son los diferentes actores de la vio-
lencia en el departamento, tales como: Grupos guerrilleros, organizaciones parami-
litares o contrainsurgentes, grupos de narcotraficantes y delincuencia comun es de-
cir, los actores convergen en la violencia politica y social que asola al departamento.
Respecto a lo anterior, es conveniente sefialar que la posible negociacion regional
con los actores armados (FARC, ELN, AUC) es mas una estrategia de estos, y no
una solucidn pertinente, por parte del Gobierno Nacional, ya que, la estructura de
estas organizaciones es eminentemente centralista manejando una misma logica y/o
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En ésta linea de analisis, las fun-
ciones de la Gobernacion en términos
juridicos y administrativos son limita-
das, ya que a los gobiernos regionales
y locales les compete la implementa-
cién y no la delineacion de las politi-
cas publicas de Seguridad. Es asi como
no se propende identificar los proble-
mas estructurales del conflicto arma-
do, sino mas bien, se trata de analizar
lo que se debe hacer constitucional y
politicamente en un espacio interme-
dio, es decir, entre las politicas de ca-
racter nacional y las de caracter regio-
nal y/o local, con el fin, de sumar de
manera congruente ambas politicas y
extraer de ellas una que permita de
manera limitada expresar los lideraz-
gos a nivel regional.

Lo anterior nos indica que existe
una distincion entre la violencia poli-
tica y la violencia social. La ultima

hace referencia al conflicto intrafami-
liar, la delincuencia comun, los con-
flicto entres pandillas, el desplaza-
miento y la marginalidad social, etc.
Este tipo de violencia por su propia
naturaleza exige y al tiempo permite a
los gobiernos locales y/o regionales
una mayor capacidad de accion para
formular y aplicar politicas sociales y
de orden publico, en aras, de minimi-
zar los efectos negativos que generan
las causas estructurales de la violen-
cia.

De otro lado, si bien es cierto, el
Valle del Cauca presenta fenomenos
de desplazamiento que no existian
hace una década, ésta dimension del
fenomeno resulta menor en términos
relativos a la que se presenta en el res-
to del pais. Fundamentalmente la di-
mension mas dramatica de éste des-
plazamiento, es que las grandes ciu-

medios de actuacion (secuestro, trafican narcoticos, voletean, controlan las regio-
nes, etc.) con una misma politica, independientemente de quien ejerza las acciones.
Esto no niega, de que operativa y militarmente son descentralizados. De lo anterior,
los dialogos regionales serian un instrumento til para los grupos armados, dilatan-
do los potenciales procesos de paz y/o obstaculizando los factibles consensos de
largo plazo. En éste sentido, la negociacion autéonoma de las regiones seria una
politica errada.

El homicidio en el Departamento del Valle del Cauca, en las subregiones en el perio-
do 1990-2003 ha evolucionado de la siguiente forma: Santiago de Cali y area metro-
politana (25359) victimas para un promedio de (1951) homicidios anuales; Centro
Sur(7051) para un promedio de (588) homicidios anuales; Norte(11623) para un
promedio de (969) victimas anuales; Pacifico(4368)para un promedio de(333) muertes
violentas anuales. Para un gran total de (48401)y un promedio de (3723) homicidios
anuales en el Departamento. Estas cifras son producto de la violencia politica y
social que asola al Departamento, es decir, grupos insurgentes, contrainsurgentes,
vendetta entre grupos al servicio del narcotrafico, pandillas juveniles, grupos “de
limpieza social”, delincuencia comun etc. Superando la tasa promedio de 70 homi-
cidios por cada 100.000 habitantes. Ver: (Ob. Cit.: 19)
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dades de nuestro Departamento, espe-
cialmente Cali y Buenaventura, se han
convertido en receptoras netas de re-
fugiados y desplazados. Ello genera
fenémenos de sobrepoblamiento que
han incidido en los niveles de margi-
nalidad y de exclusion social, en tér-
minos tales, como la cobertura del sis-
tema escolar, el sistema de salud, dé-
ficit creciente de viviendas, incremen-
to de la criminalidad, delincuencia
comun, y todas las actividades ilega-
les y punitivas que se derivan de éste
fendmeno.

3.2. El colapso institucio-
nal.

En este punto nos referimos pri-
mordialmente a la aguda crisis de go-
bernabilidad derivada del desplome
parcial de aparato administrativo en la
region, tanto en el Departamento como
instancia mediadora., como en el ni-
vel de las municipalidades y en bue-
nas parte de las empresas y organiza-
ciones publicas.

3.2.1. El arrasamiento
sufrido por la burocracia
publica. Uno de los efectos mas
negativos del desplome fiscal que se
presento especialmente hasta el 2002
en las instituciones territoriales y enti-
dades descentralizadas, ha sido la ma-
sacre de la burocracia ptiblica, como
puede desprenderse de los datos que
consignan la disminucion del tamafio
del aparato administrativo del Estado
a nivel del Departamento y de la in-
mensa mayoria de los municipios, las
cuales estan sometidas a los férreos
parametros de la Ley de ajuste fiscal'®.

Si no existen recursos publicos
para inversion, y si se ha desmontado
la burocracia gubernamental, para po-
der satisfacer los planes de desempe-
flo, se entendera que se produce como
consecuencia de lo anterior una dis-
minucién severa de la capacidad de
respuesta del Estado en el plano terri-
torial y/o regional, respecto a la de-
manda de sus ciudadanos. Y ello, por
supuesto, contribuye a la pérdida de
legitimidad, dado que la ciudadania no
encuentra en la administracion depar-
tamental ni en los gobiernos locales,
un interlocutor valido para que ésta y/

15 El arrasamiento de la burocracia publica se expresa en el siguiente indicador: nume-
ro de funcionarios por cada 1000 habitantes. Por orientaciones de la division de
apoyo fiscal del ministerio de hacienda, DAF, una relacion moderada y aconsejable
de este indicador es de un empleado por cada 1000 habt. La Gobernacion del Valle
para el aflo 1994 tuvo una relacion de 1.1 funcionarios por cada 1000Habitantes; en
1999 esta relacion era de 0.9 funcionarios por cada 1000habitantes y en el afio 2000
fue de 0.3.Esta poda burocratica fue producto de la drastica reforma administrativa
y ajuste fiscal, medrando la capacidad de gestion de administracion regional. (E.

Varela y otros, 2003: 55-57).
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o0 estos, sean capaces de satisfacer ur-
gentes demandas sociales.

Como alternativa a la masacre de
la burocracia publica, el gobierno rea-
liza contratos con organizaciones del
tercer sector (ONG’s, Fundaciones,
Organismos de gestion, etc.) con el fin
de que éstas canalicen y ejecuten las
demandas sociales. Recordemos de
otra parte, que la teoria de la adminis-
tracion publica no sefiala que la des-
centralizacion conlleve la destruccion
del funcionariado ptblico (J. Méndez,
1999).

3.2.2. Un grave debilita-
miento de las capacidades
gerenciales publicas. Labaja
gestion gerencial fue explicada en los
procesos de consulta a partir de las si-
guientes causas:

a) Las caracteristicas normativas,
obsoletas, sobredimensionadas e ino-
perantes que presentan las institucio-
nes publicas, convirtiéndose en estruc-
turas inadecuadas para atender las de-
mandas reales de la sociedad y el en-
torno regional y local;

b) Las instituciones cuentan con
procesos y procedimientos de gestion
publica con baja capacidad tecnoldgi-
ca, en razon a que no disponen de re-
cursos informaticos con aplicacion de
tecnologia de punta que faciliten el tra-
bajo por procesos y procedimientos
gerenciales y permita el acceso de la
comunidad a la informacion;

¢) No se dispone de un talento hu-
mano calificado, presentdndose un in-
eficiente e inadecuado perfil del recur-

so humano, lo anterior es debido a que
todavia la vinculacion del talento hu-
mano responde mas a las demandas
clientelistas que a las necesidades rea-
les del servicio, o sea, la asignacion a
cargos publicos desde Secretarias de
Despacho hasta niveles inferiores de
personas no calificadas profesional y
técnicamente para su desempefio, que
obedecen a las acentuadas logicas de
depredacion de lo publico.

Otros factores sefialados fueron: la
renuencia a la modernizacion por par-
te de las administraciones municipa-
les. Débil gestion estatal para el desa-
rrollo y aprovechamiento del talento
humano en la gestion publica. Defi-
ciente formacioén administrativa y ju-
ridica de administradores publicos.
Estructuras administrativas subdimen-
sionadas para los entes territoriales
bajo la Ley 550. Poca participacion en
el desarrollo de los procesos adminis-
trativos. Ineficiencia por parte de los
organismos de control. Y, bajo desa-
rrollo del recurso humano sin tener en
cuenta el capital humano.

De otro lado en un plano de critica
politica en los talleres regionales se
encontr6 de manera recurrente este
tipo de criticas: Escogencia de perso-
nal con base a criterios politiqueros y
sin tener el perfil adecuado. Baja cali-
dad de las propuestas programaticas
de los funcionarios elegidos popular-
mente. Dificultad de los gobiernos lo-
cales para la consecucion de recursos
debido al centralismo. Carencia en los
sistemas de informacidn que permita
planificar y evaluar la gestion publi-
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ca, conocer los avances y resultados
de los planes de desarrollo y tomar las
decisiones con oportunidad, en el tér-
mino legal de cumplir con los compro-
misos programaticos de la gobernabi-
lidad y efectuar la rendicién de cuen-
tas a la comunidad sobre los acuerdos
pactados en el programa de gobierno
(M. Clavijo y E. Piedrahita, 2003).

Ademas, se observa que la ciuda-
dania no conoce ni participa activa-
mente de los asuntos de la gestion pu-
blica, dado que existe un inadecuado
portafolio de servicios, falta de divul-
gacion y socializacion de las politicas,
estrategias y productos y/o servicios
que presta la administracion munici-
pal y departamental.

3.2.3. El desplome de las
finanzas publicas en la re-
gion. El deterioro de las finanzas
publicas territoriales se debe exami-
nar desde dos perspectivas: Como
efecto directo e inmediato de la crisis
fiscal de las entidades territoriales; Y,
los que se producen en la gestion y los
procesos financieros, es decir, en la
forma de hacer las cosas, lo que con-
lleva al detrimento de las finanzas de
muchas instituciones publicas de ca-

racter descentralizado'¢. Son destaca-
bles, en éste sentido, como fendmenos
negativos la crisis de la Gobernacion
del Valle del Cauca, que se vio obliga-
da en las administraciones anteriores
a hacer ajustes, despido de funciona-
rios y a someterse a planes de desem-
pefio con el sector financiero. Muchos
de éstos planes requieren reajustes,
dado que las expectativas de recaudo
de tributos locales, o la misma caida
de las transferencias nacionales, como
resultado de la situacion econdémica,
no ha permitido que se logren los re-
sultados inicialmente proyectados en
dichos planes de desempefio.

En el caso de los Municipios Va-
llecaucanos, buena parte de ellos han
aceptado éste tipo de modalidades u
otras alternativas, tales como la apli-
cacion de la ley 550 de 1999, de sa-
neamiento del sector econdmico real.
EMCALI, la principal empresa indus-
trial y comercial del Departamento,
esta intervenida y se encuentra en se-
veras dificultades en relacion con la
garantia de su viabilidad financiera y
continuidad en la provision de servi-
cios, representando su gestion mas del
55% de sus ingresos por los servicios
publicos ofrecidos a nivel del Depar-

16 Dada la situacion fiscal de la Nacién en la ultima década, las trasferencias a los
Departamentos y Municipios se disminuyeron, a pesar de la Ley 60 de 1993, la cual
ordenaba trasladar recursos a los entes territoriales con el fin de aumentar su autono-
mia. La Ley 715 de 2001, flexibiliza y amplia los sectores y actividades sobre los
cuales los alcaldes pueden asignar los recursos de las trasferencias dentro del nuevo
sistema general de participaciones. A la vez, la Ley 617 del 2000, propende en el
mediano plazo racionalizar el gasto publico de los entes territoriales, en aras de

lograr el saneamiento fiscal.

CUADERNOS DE ADMINISTRACION/ UNIVERSIDAD DEL VALLE/ N° 33/ Junio pE 2005

161



162

tamento. El Municipio de Santiago de
Cali, especialmente, muestra uno de
los mayores indices de endeudamien-
to nacional y ha visto recortado seve-
ramente sus recursos y comprometido
las vigencias futuras de recaudo pre-
supuestal. Esta problematica genera
que hoy en dia, tanto la Gobernacion
del Departamento como la inmensa
mayoria de los Municipios, carezcan
de los recursos fiscales necesarios para
cumplir los programas de Gobierno a
los cuales se han comprometido los
gobernantes con la ciudadania.

A lavez, el problema de las finan-
zas publicas territoriales se explica por
las siguientes subcausas: Primero, la
drastica desarticulacion de politicas
sobre competencias y recursos entre
los niveles del Estado, lo cual ha con-
ducido a que los municipios y el de-
partamento asuman una gran cantidad
de competencias con una inequitativa
distribucién de recursos por parte de
la Nacion; Segundo, se ha presentan-
do una caida de la carga tributaria en
los entes territoriales, producto de la
crisis econdmica que afecta al pais y a
la poca o nula gestion por parte de las
localidades en la aplicacion de politi-
cas tributarias agiles y modernas; Ter-
cero, el incremento paulatino del gas-
to de funcionamiento como resultado

de practicas clientelistas en la contra-
tacion del personal y en la demanda
de recurso humano para atender com-
petencias y funciones que se le impo-
ne a la localidad.

Cuando se produce la Ley 715 de
ajuste fiscal en el afio 2001, ésta obli-
ga a una severa restriccion de los gas-
tos de funcionamiento, que implica en
la mayoria de las administraciones te-
rritoriales, la implantacion de reformas
administrativas severas, muchas de
ellas, sin criterios técnicos acerca de
las prerrogativas y perspectivas del
recorte, que ha significado una verda-
dera masacre laboral y el desmonte,
como ya se menciond, de buena parte
del aparato administrativo territorial '’ .
Esto golped severamente la capacidad
de respuesta de las administraciones
territoriales frente a las demandas ciu-
dadanas e implico la pérdida de un
valioso capital humano acumulado a
lo largo de todo el servicio civil; Cuar-
to, el aumento de la deuda publica de-
partamental y municipal que desbor-
da la capacidad de pago de las institu-
ciones, producto de visiones de gober-
nabilidad de corto plazo (E. Varela y
otros, 2003:61-64).

La mayor parte de los Alcaldes y
Gobernadores, a lo largo de la década
de los noventa, ejecutaron sus progra-

La Gobernacidon del Valle del Cauca, tuvo 5903 funcionarios en el afio de 1990, esta

cifra se disminuyo en 39.9% entre los afios 90 y 94 y se ubico con 4050 funciona-
rios; para el afio 1999 presento un decrecimiento de 8.5% en su planta de personal,
al alcanzar la cifra de 3850 funcionarios, para el aiilo 2000 producto de la reforma
administrativa el numero de funcionarios se disminuyo en 69.9% alcanzando la ci-
fra de 1159 funcionarios (E. Varela y otros, 2003: 59-60).
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mas de Gobierno sobre la base del
endeudamiento de las futuras adminis-
traciones. Hubo adicionalmente una
politica irresponsable, laxa, por parte
del sistema financiero, que gozaba en
la segunda parte de los afios noventa
de una gran liquidez y esto significo
un catalizador para que colapsaran las
finanzas publicas departamentales y
municipales. De otro lado, jamas se
han tomado previsiones en relacion
con temas tales como, el aseguramien-
to pensional de los empleados y fun-
cionarios de las administraciones te-
rritoriales, lo cual implic una agudi-
zacion de ésta situacion. Ademas, agre-
guemos a los anteriores puntos, los
malos manejos del erario publico de-
bido al despilfarro administrativo, pro-
ducto de la corrupcion administrativa.

Muestra de ello, las dificultades
financieras y la problematica genera-
lizada del sistema hospitalario publi-
co; Universidades publicas, Munici-
pios; Entes descentralizados como las
Empresas Publicas (EMCALI) hoy
intervenida por la Superintendencia de
Servicios Publicos- que antes eran pa-
radigmas nacionales de rentabilidad y
servicio, e incluso el desempefio de
institutos nacionales que han puesto en
riesgo la estabilidad institucional, el
ofrecimiento y la calidad misma de los
servicios publicos que la ciudadania
demanda.

La Universidad del Valle, igual-
mente present6 un deterioro financie-
ro en 1998 y se ha recuperado lenta-
mente, ain cuando no tiene todavia
una capacidad de expandir su radio de

accion, modernizacion y respuesta a
las diferentes demandas tanto de la
ciudadania como del sector publico y
productivo, para que ella preste su
concurso en la promocion del desarro-
llo econdémico y social. A éste cuadro
ha de adicionarse la crisis generaliza-
da del sistema de salud departamental
publico, la quiebra hospitalaria, en
parte derivada de las logicas mismas
de transferencias de recursos que es-
tan implicitas en la Ley 100 de 1993,
y de otro lado, imputable ésta situa-
cién a problemas de gerenciamiento y
de clientelizacién del sector.

3.2.4. Deterioro del des-
empeno institucional. En
cuanto al desarrollo institucional, es
pertinente tener en cuenta las causas
pertenecientes a la problematica de go-
bernabilidad, ya que estas condicionan
la estabilidad y el desarrollo de las ins-
tituciones en la region. En otras pala-
bras, la gobernabilidad en sus diferen-
tes manifestaciones, de una u otra for-
ma, permea horizontalmente la estruc-
tura basica de la sociedad, es decir, sus
instituciones. En términos comparati-
vos, podriamos afirmar que el factor
decisivo para la pérdida de goberna-
bilidad en el caso del Departamento
del Valle del Cauca y de las adminis-
traciones territoriales, se debe al pro-
pio deterioro institucional. Adicional-
mente, el deterioro de las institucio-
nes en la region, se explica por las si-
guientes causas:

a) La insuficiente articulacion in-
terinstitucional, responde al deficien-
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te trabajo de equipos sinérgicos fuer-
tes y sostenibles entre entidades del
orden nacional, departamental, local,
sector privado y comunidad en gene-
ral, sin desconocer que el presente
gobierno departamental puso en mar-
cha los Comités sectoriales interinsti-
tucionales, en los cuales participa ac-
tivamente entidades del orden nacio-
nal y departamental, y por su parte, el
sector privado con las mesas de traba-
jo “Planeta Valle”.

b) Una baja preocupacién por los
asuntos publicos a nivel nacional, re-
gional y local, por cuanto las entida-
des trabajan con miradas focalizadas
sobre el interés propio dejando de lado
el sentido de pertenencia de orden na-
cional y departamental.

¢) Planificacion desarticulada en-
tre los niveles de Estado, a pesar de
existir la ley del Plan de Desarrollo,
que pretende integrar los procesos de
planificacion entre instituciones. Con
el fin de guardar coherencia estratégi-
ca con los planes nacional, departa-
mental y municipal, las instituciones
territoriales formulan sus planes muy
enmarcados al plano local y eviden-
cian marginalidad de las politicas na-
cionales y regionales.

d) Protagonismos individuales e
institucionales, fendmenos que se pre-
sentan por las marcadas acciones con
sentido individualista que ejercen al-
gunos funcionarios publicos sobre la
direccionalidad de politicas y estrate-
gias institucionales, lo que genera

aprovechamientos particulares como
también individuales-institucionales,
que no permiten ejercer a los gober-
nantes territoriales procesos de gober-
nabilidad institucional sobre la base de
trabajos sinérgicos donde se da un jue-
go de suma no cero, es decir, donde
todos ponen y todos ganan.

e) Desconfianza entre las institu-
ciones, segun su jerarquia. Situacion
que se presenta, debido a los niveles
de corrupcion, baja capacidad técnica
de las instituciones para ejercer la
competencia por debilidades en su
capacidad técnica.

Esto nos hace pensar que el proce-
so de descentralizacion plasmado en
la Constitucién Politica de Colombia
de 1991 no se ha implementado en su
totalidad, ya que las politicas publicas
estan amarradas y son disefiadas por
parte del gobierno central. Lo anterior
genera que los gobiernos regionales y/
o locales tengan limitadas su autono-
mia para disefiar politicas publicas re-
gionales, es decir, los gobiernos regio-
nales implementan las politicas publi-
cas mas no las diseflan. Derivado de
lo anterior se presenta una desarticu-
lacion institucional entre los diferen-
tes municipios del Departamento. A la
vez, no hay una vision sistémica entre
los gobernantes y los diferentes fun-
cionarios de alto rango que dirigen las
instituciones publicas, presentandose
una descoordinacion en las politicas
sociales de caracter regional.
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3.3. La deslegitimaciony
su base sociocultural en la
region.

3.3.1. Continuidad del
impacto negativo del narco-
trafico. En efecto, el estudio encon-
tr6 que el crecimiento del fendmeno
del narcotrafico, sus efectos negativos
y la criminalidad violenta que se deri-
va de dicha actividad ilegal, a pesar
de la politica represiva por parte del
Estado, implica una causalidad gran-
de la ingobernabilidad. Si bien es cier-
to, a estas organizaciones del narco-
trafico hoy no se les denota como car-
teles, el negocio continiia de manera
fragmentada y/o atomizada entre pe-
quefios grupos. Esta problematica flo-
rece en el pais por razones culturales
e institucionales, ya que en Colombia
en la década de los ochenta existia un
clima de convivencia frente al enrique-
cimiento ilicito, presentandose un alto
nivel de impunidad para la acumula-
cion ilegal de riqueza.

En otras palabras, la sociedad co-
lombiana en una medida considerable
ha tolerado y legitimado la acumula-
cién de capital via la comercializacion
de narcdticos y, posteriormente, el cul-
tivo, procesamiento y mercantilizacion
de la droga. De otra parte, el narcotra-
fico surge sobre el suelo nodrizo de
una sociedad con una capacidad muy
débil del Estado para controlar y pe-
nalizar el enriquecimiento ilicito (co-
rrupcion politico administrativa y nar-

cotrafico). En ésta perspectiva, la cla-
ve del narcotrafico en Colombia se
encuentra primordialmente en la capa-
cidad empresarial de las elites plebe-
yas de Antioquia y del Valle, que son
las que trafican, heredando una cultu-
ra de enriquecimiento ilicito, la cual
tiene una profunda tradicion en la so-
ciedad colombiana desde el siglo pa-
sado (J. Tokatlian, 2000). Dicho de
otra forma, el fendmeno del narcotra-
fico no es la causa, sino la consecuen-
cia de la cultura del enriquecimiento
ilicito en Colombia.

3.3.2. Apatia social y de-
bilidad de los movimientos
de base. Finalmente, muchos de
estos procesos de crisis son derivados
de la apatia social y la falta de organi-
zacion politica de la sociedad civil para
canalizar y organizar las propuestas
ciudadanas. A la vez, existe un desco-
nocimiento parcial de la ciudadania de
las propuestas programaticas de los
gobernantes. Este desconocimiento o
desinterés por los asuntos politicos tie-
ne relacidon con las maquinarias elec-
torales y clientelistas que hacen parte
de la democracia colombiana. En éste
orden de ideas, se debe suministrar
canales de participacion (Constitucion
Politica de Colombia de 1991, Articu-
lo 103), que permitan el empodera-
miento de la sociedad civil, con el fin
de materializar los instrumentos juri-
dicos e institucionales que nos ofrece
la Constitucion Politica de 1991.
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4. ;EL PLAN MAESTRO
DEL VALLE DEL CAUCA
FRENTE A LA CONSTRUC-
CION DE GOBERNABILIDAD
Y EL MEJORAMIENTO DEL
DESEMPENO INSTITUCIO-
NAL

Como lo sefialamos al comienzo de
este texto, entre 2001 y 2003, como
parte de la elaboracion del Plan Maes-
tro se llevaron a cabo talleres y reunio-
nes en las seis subregiones del Valle
del Cauca con el objetivo de construir
una vision regional conjunta en los
cuatro Ejes del Plan, entre ellos, el Eje
de Gobernabilidad. En estas reuniones
participaron cientos de lideres y diri-
gentes en representacion de alcaldias,
Concejos, organismos del Estado Na-
cional, organizaciones sociales juve-
niles, indigenas, de mujeres, negritu-
des y otras, representantes de gremios
de la produccion, empresas y otras
muchas organizaciones del orden so-
cial. Asi, se establecieron consensos
que dieron como producto las bases
para el disefio de una Agenda de Go-
bernabilidad proyectada a doce afios.
La Agenda para el Fortalecimiento de
la Gobernabilidad regional en el Valle
del Cauca se firmoé en el marco del
Pacto por la Gobernabilidad suscrito
en septiembre de 2003 con asistencia
de diversas autoridades encabezadas
por el gobernador German Villegas y
fue ademas suscrito por los candida-
tos a la Gobernacion, incluido el ac-
tual Gobernador del Departamento,
Angelino Garzon.

El Pacto se firmo bajo la consigna
de que la Gobernabilidad representa
legalidad, confianza, legitimidad, efi-
cacia y participacion, y que su organi-
zacion y funcionamiento, resultan cru-
ciales para el desarrollo humano sos-
tenible. La Agenda de Gobernabilidad
pretendi6 identificar instrumentos uti-
les para actores publicos y privados,
que en el marco de sus respectivos ro-
les puedan ser aplicados para mejorar
los niveles de Gobernabilidad local y
regional, por lo cual se asumi6 que
debian ser discutidos y desarrollados
como herramientas, de la gobernabili-
dad democratica local y regional. Las
premisas de la Agenda resaltan que, si
el gobierno es mas transparente, ma-
yor es la confianza de los ciudadanos
en las instituciones y que a mayor gra-
do de confianza mayor liderazgo. Un
mayor liderazgo hace mas viable la
construccion de relaciones propositi-
vas entre actores y una mas facil pro-
duccién de resultados. La agenda de
Gobernabilidad para la sociedad va-
llecaucana se basé en consensos de una
vision de desarrollo para ser liderados
por personas y organizaciones que
gocen de legitimidad democratica. La
importancia de esta agenda radica en
que pretende identificar condiciones
por alcanzar mejores niveles de gober-
nabilidad y propone criterios de me-
dicion que facilitan la formulacion de
un plan de accion y seguimiento.

Asi, se seleccionaron como proble-
mas fundamentales a superar: En el
marco politico y de liderazgo: el debi-
litamiento de los partidos politicos
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como voceros de opciones nacionales
y regionales aglutinantes para la pro-
mocioén del desarrollo del Valle del
Cauca. Igualmente, La fragmentacion
y también la insuficiencia de lideraz-
go publico de los dirigentes empresa-
riales, sociales y politicos. Por ultimo,
El influjo de grupos armados ilegales
en la Gltima década. En el marco de lo
institucional: la desestabilizacion ins-
titucional identificando como algunas
de sus causas mas profundas el clien-
telismo, la corrupcion, la amplia difu-
sion social de antivalores sustentados
en logicas prebendarias y patrimonia-
listas. De igual forma, el deterioro de
las finanzas de los entes territoriales y
bajo nivel de gestion publica que han
afectado drasticamente las posibilida-
des de respuesta eficaz a las deman-
das ciudadanas. En el marco de la ges-
tion de los gobernantes: el bajo mar-
gen de maniobra debido a las restric-
ciones fiscales y a fenomenos como el
centralismo. Como objetivos estraté-
gicos de la Agenda de Gobernabilidad
se sefialaron los siguientes puntos:
1. Mejorar la calidad de la gestion de
los gobernantes y sus equipos.
2. Fomentar la legitimidad del siste-
ma politico
3. Afianzar la identificacion de pro-
positos de alto interés publico y
fortalecer el componente institu-
cional en todas sus formas.

Lo anterior, teniendo en cuenta que
solo con el reconocimiento social de
liderazgos individuales y colectivos
con capacidad para convocar el com-
promiso de la sociedad vallecaucana
con el proceso de desarrollo a largo
plazo que se promueve puede llevar a
la superacion de practicas clientelis-
tas y a la conversion de la politica en
un espacio abierto a la democracia y
al cambio social sostenible. Se puede
realizar una medicion del tema de go-
bernabilidad a futuro a través de la
edentificacién de personas y organi-
zaciones con capacidad de convoca-
toria, de la medicion de dinamica elec-
toral y sistema de partidos en su ex-
presién regional y nacional, del anali-
sis del grado de confianza social en
las instituciones regionales y de en-
cuestas sobre percepcion ciudadana en
relacidn con los lideres, entre otros.

El desarrollo de relaciones cons-
tructivas entre los actores comprome-
tidos en el proceso es el elemento cri-
tico identificado de forma unanime. En
este sentido se busca identificar cual
es el balance adecuado y como lograr-
lo. La importancia de la identificacion
de los actores, sus roles y potenciali-
dades supone la precision de la mane-
ra como juegan los distintos factores
de poder, tanto subnacionales como
nacionales'®, publicos y privados. Asi
como la consecucion de consensos, la
legitimidad y el liderazgo. Esta inte-

Comprende por tanto la ponderacion de los modelos de organizacion territorial y los

grados de autonomia y descentralizacion reconocidos a los gobiernos subnaciona-

les.
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rrelacion estara mediada por un con-
junto de reglas formales e informales
que determinaran la manera como sera
larelacion en la gestion del desarrollo
regional. Del cumplimiento y acepta-
cion de reglas, depende que la relacion
sea propositiva y no paralizante. Se
trata de buscar un tipo de desarrollo
regional, que ya no se base meramen-
te en indicadores econdmicos, sino que
trata de introducir una equilibrada pre-
ocupacion por la equidad, la sustenta-
bilidad, la productividad y la amplia-
cién de los medios de accion de la gen-
te a través de factores clave como la
participacion politica e institucional.
El proceso de construccion del
Plan motivo la conciencia social y pro-
dujo consensos en torno al derecho de
la regién a autogobernarse, a la exi-
gencia de minimos de democracia ta-
les como el respeto y equilibrio de las
reglas de juego de distribucién de po-
der entre los gobiernos y niveles na-
cional y subnacionales, a la necesidad
de instaurar procesos efectivos de ne-
gociacion politica entre los actores
politicos del gobierno local y los ac-
tores politicos del gobierno regional y
nacional. Se precisd la necesidad de
establecer mayor capacidad de influen-
cia en las politicas nacionales, de im-
pulsar el traslado de competencias y

recursos a los gobiernos subnaciona-
les, de crear espacios de armonia en
las relaciones horizontales de poder,
de fijar reglas de juego claras entre los
actores institucionales locales, de re-
ducir el grado de dependencia del eje-
cutivo local y regional con las corpo-
raciones politicas. también se estable-
ci6 un consenso para el logro de una
mayor participacion constructiva de
organizaciones sociales y la vincula-
cion del sector privado en los propo-
sitos colectivos, para le aumento de la
presencia organizaciones privadas que
participan en la construccion de lo
publico y para acrecentar el nivel de
apoyo de las politicas publicas mas
relevantes por parte de las organiza-
ciones privadas destinatarias directas
de las mismas. se pudo establecer, a
partir de todo el proceso de didlogo
socio-institucional, que se requiere la
promocién de la participacion ciuda-
dana en las decisiones que los afec-
tan, dentro de las que se incluye la
participacion electoral, la participa-
cién comunitaria entendida como la
intervencion solidaria en lo publico, y
la participacion de la sociedad civil
para supervisar al gobierno y brindar
alternativas para la participacion poli-
tica'.

19 Participaron en la firma de la Agenda de Gobernabilidad lideres, dirigentes y repre-
sentantes de los mas diversos sectores. En primer término la Gobernacion del Valle
y otras importantes instituciones estatales tales como la CVC, Sena regional, ICBF,
alcaldes, el Alcalde de Cali, Fuerzas Armadas, policia, fiscalia, contraloria, procura-
duria, la Universidad de Valle y otros. En representacion del sector social: Federa-
cion de ONGs, Iglesia Catdlica, veedores ciudadanos, sindicatos, directivos de me-
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5. CONCLUSIONES:

5.1. Continuidad del Plan
Maestro de Desarrollo So-
cial y Sostenible y Prospec-
tivo al 2015.

Existen indicios, dada la situacion
actual, al 2015, de que se avance en la
programatica propuesta. Esto implica
una determinada actitud y conviccion
politica por parte de los gobernantes y
la opinidén publica para sacar avante
un proyecto colectivo de reorientacion
de la politica y de la gestion publica
regional. Las recomposiciones de las
fuerzas politicas en el futuro, deberan
permitir esta continuidad. Muchos de
los propositos trazados estan siendo
abordados con mayor o menor €xito
por los gobernantes actuales — alcal-
des y gobernador — y por sus equipos,
y hay en general un clima positivo en
materia institucional en pro de la re-
cuperacion financiera de los entes te-
rritoriales. De otra parte, los gobier-
nos locales y el Departamental han
dejado de tener la importancia desde
hace unos afios como fuentes de em-
pleo, debido a las multiples restriccio-
nes presupuestarias y a las fuertes im-
posiciones legales y al control de la

Nacioén para que se reduzcan, o por lo
menos se conserven congeladas las
plantas de personal.

Este fendmeno es del orden nacio-
nal y habria que establecer un compa-
rativo interdepartamental para preci-
sar que ha pasado con la instituciona-
lidad estatal vallecaucana frente a otros
departamentos en materia de su fun-
cionariado. Los niveles de inversion
nacional en la region — distintos a los
recursos del Sistema General de Par-
ticipaciones -no son los mejores y, a
pesar de los constantes anuncios, es
cada vez mas dificil que el Gobierno
Central invierta en prioridades regio-
nales de incidencia directa en las op-
ciones nacionales de desarrollo tales
como el puerto de Buenaventura, la
carretera al mar y las grandes obras de
infraestructura vial, de servicios publi-
cos y de descontaminacion ambiental
que requiere el Valle del Cauca.

5.2. Viabilidad de las Go-
bernaciones como agentes
y gestoras del cambio insti-
tucional

Resulta clave entender cual es la
funcionalidad de la instancia departa-
mental en los asuntos de la gobernabi-

dios de comunicacion y de informacion nacionales y regionales incluido Telepacifi-
co, representantes de minorias, estudiantes, personeros escolares, rectores de uni-
versidades, decanos y directores de programas académicos de politologia y sociolo-
gia, representantes de negritudes, indigenas y feministas. Por el llamado sector poli-
tico: representantes de los Consejos Municipales Juveniles, concejales, diputados,
congresistas, representantes de los diferentes movimientos y partidos politicos con

presencia en la region.
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lidad y del ajuste institucional en la
region. Como ya lo dijimos, esto im-
plica delimitar la zona de actuacion
propia, respecto de las areas que son
imputables a otros agentes institucio-
nales, o al marco mas general del con-
texto estructural y situacional. Lo pri-
mero a resaltar aqui es que las gober-
naciones tienen un reconocimiento
social significativo. En el Valle del
Cauca la eleccion de los ultimos tres
gobernadores ha representado copio-
sas votaciones y una significativa mo-
vilizacion ciudadana en el propio de-
bate ptblico. De la misma forma, los
alcaldes y las autoridades locales con-
servan una relacion estrecha con la
Gobernacion del Valle del Cauca. El
ejercicio de Audiencias Publicas rea-
lizado por el Gobernador Garzon ha
resultado exitoso a pesar de las res-
tricciones presupuestales y afio y me-

dio de gobierno logré integrar inver-
siones con los municipios, el sector
privado y diversos organismos para
obras de diversa indole en los munici-
pios. En la practica social pues, la
Gobernacion del Valle mantiene una
interlocucion fluida con los distintos
actores sociales y una voceria de los
mismos ante el Gobierno Nacional,
una mediacion con las fuerzas parla-
mentarias, gremiales, comunitarias,
etc., que son activos importantes para
liderar procesos de cambio y proyec-
tos de tipo estratégico.?

Es conveniente recordar que el
Plan Maestro en las areas de Gober-
nabilidad y Desarrollo Institucional
expresa ideales politicos de largo pla-
70 -como su propio disefio lo exigio.
Por lo tanto, no se trata de evaluarlo
en una vision de corto plazo. Es evi-
dente -por ejemplo- que el grueso de

20

En especial, la eleccion del actual mandatario acentia estas tendencias positivas.
Angelino Garzén, es uno de los lideres politicos con mayor proyeccion nacional al
lado del actual alcalde de Bogota, Luis E Garzon y el Alcalde de Medellin, Sergio
Fajardo. Su eleccion fue resultado de una amplia convergencia en la que batio elec-
toralmente por un amplio margen al candidato que contaba con las simpatias del
sector politico adepto al Presidente Uribe. Ademas, el Plan de desarrollo que estd en
ejecucion (2004-2007) se inspira y concreta en metas que se inscriben en los ejes del
Plan Maestro al 2015. La continuidad en las politicas en esta materia de la planea-
cion es igualmente otro activo valioso, para concretar los objetivos fijados. La cons-
truccion social de metas y consensos es otro factor positivo. La manera como se
disefi6 el Plan Maestro al 2015, con una amplia discusion ciudadana y la interlocu-
cion de diversas fuerzas sociales del espectro politico y socioecondémico del depar-
tamento, y el mismo simbolismo de su presentacion publica, nos indica la posibili-
dad de unificar esfuerzos y voluntades. Existe una conciencia de la crisis institucio-
nal y de la de las limitaciones existentes en materia gobernabilidad y un amplio
consenso para superarla. Aqui incluso se plasman acuerdos con los gremios y fuer-
zas corporativas provenientes de las elites empresariales ¢ intelectuales del Valle del
Cauca.
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las dificultades resefiadas en las sec-
ciones anteriores esta por contrarres-
tarse y algunas se han agravado. Aqui
la Gobernacion y la Secretaria de Pla-
neacioén Departamental pueden jugar
un papel significativo en el monitoreo
de los indicadores y en la promocion
del debate social de sus causas, a la
manera de un Observatorio de la Poli-
tica.

5.3. La dirigencia politica

Una revision del panorama de li-
derazgos de proyeccion nacional
oriundos de la regidon nos permite es-
tablecer que: La Presidencia del Par-
tido Social Conservador, la Presiden-
cia del Senado, la Gobernacion del
Departamento del Valle del Cauca y
algunos congresistas, asi como empre-
sarios y lideres sociales son experi-
mentados dirigentes con opcion poli-
tica no so6lo regional sino nacional.
Todos ellos con un buen nivel de re-
conocimiento publico por sus ejecu-
torias y su experiencia. Sin embargo,
y a pesar de la importancia de los lide-
razgos anteriormente citados, también
es conocido que el Valle del Cauca ha
tenido serias dificultades para estable-
cer acuerdos suprapoliticos que per-
mitan avanzar en prioridades de inte-
rés regional y reunan esfuerzos de li-
derazgo colectivo alrededor de temas
de interés regionalmente vitales. El
necesario regionalismo que contribu-
ya a la defensa de los intereses valle-
caucanos brilla por su ausencia en las
esferas de poder pues se asume de

manera sigilosa como queriendo no
estorbar a los circulos del poder cen-
tral, mientras muchos de los lideres de
regiones como la costa Atlantica y
Antioquia actian de manera abierta y
consensuada regionalmente priorizan-
do para sus departamentos las inver-
siones y decisiones publicas de alto
impacto sin que en el Valle del Cauca
sus lideres despierten frente a sus na-
turales competidores.

5.4. La imagen regional

Todavia es frecuente el sesgo ama-
rillista con la cual son tratados los te-
mas que afectan al Valle del Cauca por
parte de los medios de comunicacion
nacional, y muy especialmente los
medios electronicos. Al centralismo
politico se suma el centralismo en el
manejo de la informacion que convier-
te a la provincia en simple productora
de las noticias relativas o orden publi-
co, desgrefio administrativo y narco-
trafico, como alimentadoras de los
imaginarios colectivos que hacen de
Cali y del Valle la cuna de la delin-
cuencia social y politica, y el feudo de
los Sefiores de la Droga. El caso de
los principales sindicados como jefes
de los negocios del narcotrafico en la
region, ha estado por casi diez afios
en las primeras paginas de los perid-
dicos y en los titulares de los telenoti-
cieros ligado al nombre del departa-
mento y de su capital. Ante esto, y los
demostrados vinculos de narcotrafico
y politica en afios anteriores, la con-
fianza interna de la comunidad en sus

CUADERNOS DE ADMINISTRACION/ UNIVERSIDAD DEL VALLE/ N° 33/ Junio pE 2005



172

lideres y su dirigencia — no sélo poli-
tica, sino empresarial, eclesiastica,
deportiva y de todo orden — se ha vis-
to torpedeada desde afuera, a veces
con gran exageracion.

La indefinicion sobre temas tan
importantes para la ciudad de Cali, el
Valle y el pais como lo son, la recupe-
racion de EMCALLI, el Parque de Re-
siduos Sdélidos que reemplace a Nava-
rro; el tratamiento de las aguas conta-
minadas del rio Cauca, y la recupera-
cion social de Buenaventura, han afec-
tado enormemente la confianza publi-
ca. Si bien, buena parte de la respon-
sabilidad recae en el nivel nacional de
Gobierno, las sociedades calefia y va-
llecaucana han tenido enormes dificul-
tades para construir consensos mini-
mos en torno de estos temas?' .

La transparencia de los procesos
técnicos para la construccion de ma-
croproyectos, la contratacion, la selec-
cion de proponentes, y todo lo que tie-
ne que ver con la gestion de progra-

mas y proyectos de alto interés social,
es condicidn sine qua non para que se
mejore la confianza publica y la Go-
bernabilidad. Sin embargo, este asun-
to es prioridad sélo de algunas instan-
cias o de algunos gobernantes. Su
ejemplo, es escaso pero cuando se da
es muy importante para ofrecer sefia-
les a la sociedad de que es posible
mejorar el nivel de confianza publica.
El connotado caso del contrato de la
carretera Cali — Candelaria y la lucha
juridica e institucional de la Adminis-
tracion de Angelino Garzdn por impe-
dir el pago de sobre costos es un ejem-
plo positivo.

5.5. Nuevos actores enla
escena politica regional

En los 95 afios de historia institu-
cional del Valle del Cauca, por prime-
ra vez se pone en marcha un gobierno
encabezado por un lider de la izquier-
da democratica, tal como sucede en

21

Tal vez, una de las formas en que mas se hace visible la ingobernabilidad es precisa-
mente el alto grado de indefinicion de soluciones concretas para ser ejecutadas en el
corto plazo. Cuando pasan meses y afios sin que se acuerden social y politicamente
por lo menos las estrategias de en que se abordaran las soluciones a problemas de
tanta importancia social como estos. En la actualidad, esta es una de las mas grandes
fisuras en la Gobernabilidad y se presenta sobre todo en el caso del Municipio de
Cali. La accidn de los actores vinculados con la dimension politica del desarrollo no
ha sido eficaz en la definicion de politicas publicas a seguir por parte de la ciudada-
nia y del gobierno, por lo cual puede considerarse como deficiente su resultado.
Habria entonces que revisar qué constituye para la dirigencia politica en su conjunto
un resultado positivo de su gestion a lo cual destina la mayor parte de sus esfuerzos:
(los nuevos Acuerdos, Leyes, Ordenanzas o Decretos que logren sacar adelante
Congresistas, diputados y concejales?, ;Los recursos que logre canalizar cada poli-
tico para proyectos de interés de sus electores?, ;El numero de cargos en las plantas
de personal con los que cuenta el grupo o sector de determinado actor politico?
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Bogota. Lo anterior da cuenta de que
se han dado en la region procesos de
cambio en la mentalidad de la pobla-
cién frente a lo que representan opcio-
nes de orden civico o de sectores poli-
ticos que hasta ahora no habian incur-
sionado en el poder en esta zona del
pais. Da cuenta igualmente de un cier-
to grado de madurez institucional que
permite que miembros de organizacio-
nes politicas tradicionales establezcan
alianzas supra con representantes de
nuevas vertientes ideologicas. Al pa-
recer, el grueso de la poblacién en el
Valle del Cauca tiene el convencimien-
to de que no importa la procedencia
social o politica de los candidatos, y
que lo mas importantes son las opcio-
nes que presente para mejorar las con-
diciones de vida de la gente y el ma-
nejo de las instituciones publicas. Ello
fluctia y se matiza con practicas tra-
dicionales de hacer politica, pero de
todas formas introduce esperanzado-
res elementos de innovacion en la ges-
tion publica y en la manera de hacer
politica. La importancia de experien-
cias de planificacion prospectiva como
la del Plan Maestro estriba en que im-
plican la reflexion colectiva de cien-
tos de personas y contribuyen a la
construccidn de acuerdos para el esta-
blecimiento de politicas publicas y de
acciones sociales de diverso orden.
Esta en manos de lo gobernantes y de
los lideres de la sociedad civil impul-
sar estos procesos de la mano con las
instituciones.

5.6. Medios y dispositivos
institucionales

Para ir mas allé de los factores po-
sitivos anotados que son importantes
pero insuficientes, la discusion debe
ser puesta claramente en el terreno de
los medios y dispositivos. El equipo
de trabajo del area de Gobernabilidad
siempre insistio en la necesidad de re-
disefiar la relacion Departamentos-
Estado Central. Tal como funcionan
estas relaciones existen severisimas
limitaciones de distinto tipo para que
las gobernaciones lideren cambios es-
tratégicos significativos.

Recordemos por ejemplo que una
reforma en los tributos para fortale-
cery darle una autonomia y suficien-
ciarelativa a las finanzas departamen-
tales, ha carecido en las tres ultimas
presidencias (Samper Pizano- Pastra-
na Arango y Uribe Vélez) de apoyo
significativo en su tramite legislati-
vo. Sin recursos adecuados las fun-
ciones de las gobernaciones tenderan
a ser cosméticas o de simple media-
cion. Ello es mas cuestionable si re-
conocemos la inviabilidad financiera
de la inmensa mayoria de las munici-
palidades. Asi, el tinico actor con in-
terlocucion social es el Gobierno
Nacional y de este modo se fortale-
cen ademas las influencias negativas
de las elites parlamentarias. El Presi-
dente Uribe usa este inadecuado di-
seflo institucional a través de las
“Consejos Comunitarios” en las re-
giones, como una mecanica paterna-
lista que deslegitima los poderes ins-
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titucionales de las gobernaciones, al-
caldias e instancias intermedias.
Ademas, se requiere un ajuste ins-
titucional que fortalezca las regiones.
Muchas y atinadas propuestas se han
presentado a la discusion publica para
extendernos aqui en ese tema (J. Cas-
tro, 2004; O. Fals Borda, 2002; Gru-
po Quirama, 2001). En esencia, se trata
de “descargar” al centro, 1éase poder
presidencial y poder central, de la eje-
cucion de numerosas politicas publi-
cas, para que estas se concreten en la
relacion entre autoridades locales y
poderes regionales. Un area debe ser
la de infraestructura basica, por ejem-
plo; es un anacronismo la total centra-
lizacion de las licitaciones por parte
de INVIAS; las redes ferroviarias, los
puertos y aeropuertos, la llamada ma-
1la vial, etc. La politica social: la edu-
cacion, la salud, la lucha contra la po-
breza y la exclusion, los apoyos a des-
plazados, etc.. Y por supuesto es mu-
cho lo que podriamos lograr con la
federalizacion o regionalizacion de
numerosos aspectos de la Gobernabi-
lidad: 1a seguridad, la convivencia ciu-
dadana et. al, si estos fueran disefia-
dos parcialmente, y ejecutados en bue-
na medida por y desde las regiones.

5.7. Concrecion de las
reformas politicas:

En los ultimos afios, a nivel de di-
sefio institucional el debate y el pro-
ceso de ajuste se han centrado en el
papel de las instituciones politicas.
Aqui incluimos por supuesto la inicia-

tiva de prorrogar el mandato del ac-
tual presidente Alvaro Uribe aproban-
do lareeleccion inmediata. Sin embar-
go, la incoherencia resalta al negar esta
férmula para los alcaldes y goberna-
dores, si el argumento a favor es la
estabilidad y la continuidad de la eje-
cucion de las politicas y los progra-
mas. Cambios de mayor impacto po-
sitivo en la Gobernabilidad regional se
desprenden de la llamada reforma po-
litica (umbral, listas unicas por parti-
do, prohibicion de la doble “militan-
cia”, reglas democraticas de seleccion
de candidatos, etc.,) que tiende a ra-
cionalizar la explosion de “micro par-
tidos electorales). La personalizacion
patrimonial de la vida politica es un
rasgo enormemente negativo para la
practica institucional democratica.
Creemos que este aspecto de las nue-
vas reglas del juego —que critican acer-
bamente las fuerzas minoritarias- ser-
vira paraddjicamente para reagrupa-
mientos, unificaciones, y polarizacio-
nes que permitan hacer mas claro y
tangible el debate publico, dejando
atras la politica personalista, caldo de
cultivo de la corrupcion.

El asunto no es simplemente refor-
mar las normas institucionales. Esta es
una solucién parcial pero igualmente
insuficiente. Las transformaciones en
pro de una mejor gobernabilidad de-
mocratica dependen para su avance,
del propio juego politico. De la reagru-
pacion de fuerzas; de la expresion de
la ciudadania y de la llamada socie-
dad civil; del combate politico a los
factores que destruyen la instituciona-
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lidad. También es muy importante el
tipo de gestion de los gobiernos loca-
les y especificamente el papel de lide-
razgo que le compete al Gobernador.
En este caso, se esperaria que un cam-
bio significativo de las costumbre po-
liticas sea una de las improntas del
Gobernador Garzon. Ya hay importan-
tes experiencias de renovacion y rup-
tura con las practicas tradicionales, por
ejemplo, en la gestion de la capital:
Bogota; y en Medellin con el actual
alcalde Sergio Fajardo. En numerosas
localidades de Colombia la dinamica
de la descentralizacion y el empode-
ramiento ciudadano han dejado de ser
retorica para mostrar realizaciones
ilustrativas del cambio en la conducta
politica de los agentes y las organiza-
ciones. Las formas de Gobernabilidad
democratica implican la quiebra de la
espina dorsal del clientelismo (entre-
gar las dependencias, Secretarias, uni-
dades y empresas descentralizadas
como “botin” o premio por la lealtad
politica).

Un tema de agenda publica donde
se muestran las posibilidades de inno-
vacion de las regiones —en temas que
son el corazén mismo de la Goberna-
bilidad- lo vemos en la forma de ac-
tuacion desde la Gobernacion del Va-
lle frente a la violencia, principalmen-
te la de tipo politico (insurgencia y
contrainsurgencia). La Oficina de Ges-
tion de Paz, que lleva un tiempo de
existencia relativamente importante,
ha “sobrevivido” a los cambios de
Gobernantes, manifestando valiosas
continuidades. Acciones destacables

en el acumulado de mejoria e innova-
cién organizacional son entre otras: a)
sus laboratorios sociales para el retor-
no de desplazados; b) la promocion de
la interlocucion con los frentes arma-
dos que operan en la region; c) la pro-
mocion de mediaciones humanitarias
propiciando salidas de negociacion
politica como en el caso del secuestro
de los diputados del Valle del Cauca,
en el marco de un eventual Acuerdo
Humanitario o intercambio con las
FARC. Incluso los “corredores turis-
ticos” de los que se apropid el actual
Gobierno nacional fueron una inicia-
tiva politica imaginativa del Ex gober-
nador German Villegas, promotor del
Plan Maestro.

En el frente interno, por llamarlo
de algiin modo, existe toda una impor-
tante agenda detallada en el Plan
Maestro. Si al Gobierno del Valle del
Cauca llegd una coalicion que batio
limpiamente a un importante sector de
la politica tradicional se esperaria
igualmente una significativa rectifica-
cién en la tematica de Gestion publi-
ca. Ejemplo a la mano: el problema
de la ineficiencia de las burocracias no
se resuelve con masacres laborales,
privatizando la gestion, adelgazando
el Estado. Existe todo un corpus doc-
trinal y numerosas herramientas de
aplicacion para la profesionalizacion
de la funcidén publica. En Espafia y en
América Latina, se ofrecen sintomati-
cos casos de mejoria en el desempe-
flo. Es clave el isomorfismo y el apren-
dizaje institucional, al que aludimos en
la seccion segunda de este texto. En
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sintesis, no debemos caer en la sim-
plificacion esquematica de que nada
se puede hacer, sino hay transforma-
ciones institucionales y cambios sig-
nificativos de las reglas de actuacion.
Esto lo decimos convencidos de que
si bien es cierto, cambiar las reglas es
importante; este es un proceso de cons-
truccién politico y societal que requie-
re movilizaciones de parte de la ciu-
dadania, de la academia estudiosa de
estos problemas y de los propios acto-
res politicos.

Los Planes estratégicos son, en fin
de cuentas, una herramienta de utili-
dad limitada pero no desdefiable, que
al construir escenarios de futuro y ofre-
cer alternativas pueden guiar la actua-
cion y la seleccion de prioridades por
parte de las fuerzas sociales. La dis-
cusion sobre la mejoria de nuestra go-
bernabilidad y el cambio institucional
es por lo tanto, en nuestra opinion, un
tema que debemos priorizar para
coadyuvar al disefio y analisis de las
politicas publicas, en la escala inme-
diata del desarrollo regional.
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