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INTRODUCCION

Cuando se mira a nivel global el desarrollo socioeconémico de Colombia, se observa
una gran paradoja que se manifiesta en una aparente estabilidad macroeconémica, un
ritmo continuo de crecimiento de la actividad productiva, una leve mejoria de los
indicadores sociales frente a unas manifestaciones crénicas y desbordadas de violencia

politica social.

No obstante, muchos analistas, opinan que el centralismo ha frenado
considerablemente el desarrollo de las regiones periféricas y especialmente a la
Costa Atlantica, pues a pesar de su peso demografico (21.2% de la poblacién
total del pais) y de su inmenso potencial econémico, la mayoria de los
indicadores de bienestar de esta regién son inferiores a los del resto del pais, lo que
conduce a que nuestra situacion sea deplorable en materia de pobreza, carestia, déficit
de cobertura, etc.. Asi, por ejemplo, mientras el nivel promedio nacional de pobreza
en 1,998 era de 37%, el nivel prdmedio regional de la Costa Atlantica era de 52.4% y

en el caso especifico del Departamento de Bolivar, dicho nivel era de 54%.

Se asume que ese fenémeno centralista a nivel nacional se reproduce en lo regional y
departamental, con manifestaciones similares: pardlisis del desarroilo regional, altos
indices de pobreza rural, escasa infraestructura para el desarrollo de la produccién
agro‘i)ecuaria y una precaria presencia del gobierno nacional y departamental en la

mayor parte del territorio bolivarense.

Seguin el Plan de Ordenamiento Territorial de Cartagena de Indias en 1998, el Distrito
albergaba el 44.78% de la poblacion total del Departamento, pero igualmente es cierto



que en el Distrito se concentra la mayor parte de la infraestructura para el desarrollo

con que se¢ cuenta en el territorio bolivarense.

Esta es una de las razones por las que a nivel del Departamento desde la década de los
ochentas se han emprendido acciones que pretenden corregir los desequilibrios
regionales, cuando se impulsé la creacion de los distritos como instancias
administrativas, de descentralizacién y de desconcentracion de la gestion, para luego
pasar a los Centros Administrativos Locales -CAL y mas recientemente a la
conformacién de la Gerencia Regional para el Sur de Bolivar, que en principio se

propuso como una Vice Gobernacion.

En las lineas subsiguientes, la tematica central de este trabajo sera el andlisis de los tres
procesos de descentralizacién y desconcentracién de la gestion departamental, con
fundamento en la visién subregional subyacente en los gobiernos de Ramoén del
Castillo, Miguel Navas Meisel y Miguel Raad Hernindez, quines han emprendido
actos administrativos y han promovido estructuras administrativas relacionadas con

estos topicos.
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TITULO: PERSPECTIVAS DE LA DESCENTRALIZACION Y/O
DESCONCENTRACION SUBREGIONAL EN EL DEPARTAMENTO DE
BOLIVAR.

1. OBJETIVOS
1.1. OBJETIVO GENERAL

Verificar la vigencia del modelo de descentralizacion y/o desconcentracion adoptado
por el Departamento de Bolivar, con base en el esquema de planeacion regional

desarrollado en los Oltimos afios.
1.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS

Establecer cual ha sido el impacto de la creacion de los distritos como instancias de

descentralizacidén y/o desconcentracion de la administracion publica en Bolivar.

Establecer la contribucién al proceso de descentralizacion y/o de desconcentracion de
administracion publica en el Departamento de Bolivar que han tenido los Centros

Administrativos Locales —CAL, vy la recién instaurada Vice Gobernacion.

2. JUSTIFICACION

En armonia con el proceso de descentralizacion que se lleva a cabo en el pais, el
Departamento de Bolivar desde la Gobernacion de Bolivar ha sido objeto de ensayos

para darle una estructura organizativa que de respuesta a la necesidad de llevar la

I

A



TRABAJO DE GRADO
MARIEMMA FLOREZ

administracion departamental a los rincones mas apartados del extenso y alargado

Departamento.

Bajo el esquema anterior donde las decisiones se tomaban desde la ciudad de
Cartagena de Indias, capital del depanamentc y sede de la gobernacion, con mucha
regularidad estas no atendian el clamor de las comunidades en tanto sus voces no
llegaban a ser escuchadas directamente por los encargados de dar las respuestas
localizadas. Con la implementacion de los distritos como forma de desconcentrar la
administracion en beneficio de los entes territoriales y de las comunidades, se inicia un
proceso que se ha ido decantando. en la medida que los resultados de las evaluaciones
lo exijan, por un lado, y por otro en desarrollo de la normatividad que en tal sentido

emana de la Rama Legislativa del Poder Publico.

Es importante entonces, conocer como se va perfeccionando el proceso de subdivision
del Departamento de Bolivar en subregiones de planificacion como vehiculo para
descentralizar y/o desconcentrar la administracion publica, llevando la presencia

institucional a lo més apartado de la geografia departamental.
3. METODOLOGIA

La investigacion utilizada es de tipo exploratoria y descriptiva, en tanto se hizo acopio
de informacion documental y testimonial para tener una aproximacion al proceso de
descentralizacion y de desconcentracién de funciones en el departamento de Bolivar,
para luego explicar los aspectos mas relevantes en lo concerniente a la vigencia del

modelo implementado.
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4. LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA Y SU DESARROLLO EN
EL DEPARTAMENTO DE BOLIVAR

La estructura y procedimientos administrativos colombianos han variado con las
transformaciones experimentadas por la sociedad. En el siglo pasado, los lineamientos
a la estructura politico-administrativa fueron introducidos al darse la creacion de la
Republica en 1821 y luego en las constituciones de 1863 (Constitucion de Rio Negro)
y de 1886 (Constitucion de Rafael Nuiiez).

Al promover el federalismo, la Constitucion de 1863 buscaba interpretar la distintas
culturas regionales existentes en el pais, ofreciéndoles autonomia para la gestion del
desarrollo integral del pais a partir de lo local. Desafortunadamente, el proceso

experimento serios tropiezos ante el resquebrajamiento de la unidad nacional.

Luego en el gobierno de Rafael Nufiez, cuando en 1886 se promulgéd la nueva
Constitucion Politica, se regresé a un esquema de Republica Unitaria, aboliéndose el
Régimen Federal y estableciéndose como base el bﬁncipio de “Centralizacion Politica
y Descentralizacion Administrativa”, para lo cual se definieron tres (3) niveles
gubernamentales, frepresentados en un Nivel Central, uno Departamental y uno

Municipal.

En 1936 se promovid una Reforma Constitucional que introdujo otros elementos
como la intervencion del Estado en la economia, la funcion social de la propiedad, la
obligacion social del trabajo y la proteccion de éste, asi como los deberes sociales del

Estado y de los particulares. Luego se dieron otros avances con la Reforma

UNIVERSIDAL DE CARTAGEFA
BIBLIOTECA FERNANDEZ DE MADIID
Centro o lctonacian v Documentegibn
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Constitucional de 1945, que creo los departamentos administrativos como estructuras
gubernamentales del orden nacional encargados de la prestacion de servicios técnicos.

La Reforma Constitucional de 1957, significo un importante nivel de actualizacion de
las estructuras administrativas y del proceso gobernativo frente a las nuevas exigencias
sociales y economicas, al crear las entidades descentralizadas por servicios, que
vinieron a significar la atencion especializada en algunos renglones en los cuales el pais

mostraba altos niveles de atraso.

La Reforma Constitucional de 1968, replanted las relaciones entre la Nacion, los
departamentos y los municipios, al tiempo que hizo posible redistribuir las funciones
entre las ramas Legislativa y Ejecutiva, al consagrar la iniciativa del gasto publico en

manos del gobierno y al establecer la planeacion como instrumento de accién estatal.

Se infiere la tendencia Centralista empezo a romperse con la Reforma Constitucional
de 1968 - “Reforma que puede definirse mas como desconcentradora que
descentralizadora”1. Cuando se modific6 de manera sensible la planificacion estatal, la
estructura gubernamental y las finanzas publicas, iniciandose una sistematica
transferencia de recursos del nivel nacional a los entes territoriales por medio del
Situado Fiscal, al tiempo que cambio la fisonomia Municipal, con la creacion de las
arcas administrativas, las asociaciones municipales y las juntas administrativas locales,
que se pusieron en funcionamiento de forma muy lenta, en lo que tuvo que ver con la
desconcentracion de algunas actividades del Gobierno Nacional que debian
materializarse en la creacion de nuevos institutos nacionales especializados, con accién
directa sobre el espacio Regional, a través de “regionales” y “seccionales”. Ademas se

fortalecié la centralizacion dejando mas decisiones en manos del ejecutivo. La

1 SILVA COLMENRAES, Julio. Ensayos sobre descentralizacién y modernizacién del estade.

Bogota, 1994; pag. 16.
4
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desconcentracion se planted como una salida al excesivo centralismo; sin embargo, lo
que se hizo fue racionalizarlo, no evitarlo ni superarlo. Ya en los afios 70 Ia
burocratizacion e ineficiencia de la entidades nacionales para atender las demandas de
las regiones y de avanzar en la politico social y de obras publicas, se constituy0 en una

de las causas mas importantes de la crisis politica del régimen centralista.

Como un punto de reflexion, puede ubicarse la Reforma Constitucional fallida de la
administracion del doctor Alfonso Lopez Michelsen, que se orientaba a una
descentralizacion administrativa y fiscal manteniendo la centralizacion del poder
politico. Por esa época, en algunas actividades se logré una “Desbogotanizacion” de
las entidades, pero siempre en la optica de la direccion central. A partir de 1978, se
vinculé a los departamentos a la tarea de armonizar la planeacion regional y municipal,
intentando delegarles algunas funciones nacionales prestadas por “entidades
descentralizadas”, garantizandose a comienzos de los afios ochenta “un importante
espacio politico para la discusion del papel que debian cumplir los entes regionales y
locales en los campos politico, administrativo, fiscal y de desarrollo econémico y

social” 2.

Como resultado de este largo proceso de reflexion y discusion, entre 1983 y 1986, fue
aprobado como conjunto coherente de medidas legislativas en todos est’;s campos,
que constituye el marco del proceso de descentralizacion adoptado por nuestro pais.
En esta parté de! capitulo se intentara reproducir, en forma sintetizada y de la manera
més objetiva y neutra posible desde el punto de vista valorativo, los propositos

(hechos explicitos por el legislador) de la puesta en marcha de dicho proceso.

2 Barco Victor Renan, Gerlein Roberto y M. Pedro. “Exposicién de Motivos del Proyecto de

Ley 28 de 1985” (que seria sancionado como Ley 12 de 1986), pag. 45.
5

~

16



TRABAJO DE GRADO
MARIEMMA FLOREZ

Segun algunos autores, el objetivo basico de las medidas legislativas de
descentralizacién fue redefinir las funciones de la division politico-administrativa del
pais para lograr la adecuada satisfaccion de las necesidades de la poblacion, y para
permitir y garantizar la participacion amplia de los ciudadanos y de las comunidades
organizadas en las decisiones fundamentales de la vida municipal. Dicha participacion
se cristaliza en la eleccion directa de sus autoridades méximas, en la identificacion de
las necesidades basicas colectivas, en la determinacion del orden de prelacion en que
las mismas debe ser satisfechas, en la ejecucidon de actividades y proyectos
gubernamentales de beneficio comun, en la direccion de las empresas de servicios
locales y en el control directo de la eficiencia, eficacia y honestidad con que se

administran las entidades y recursos del estado.

El proceso puesto en marcha concierne basicamente al nivel municipal (en tanto que su
incidencia sobre los gobiernos departamentales es de menor significacion). Se trata de
fortalecer los gobiernos locales y hacerlos mas sensibles a los deseos y preferencias de

sus habitantes.
4.1. CAMPO POLITICO

En este sentido, la medida fundamental es la reforma a la constitucion nacional por la
cual se define que a partir de 1988 los alcaldes deberan ser elegidos por Voto Popular
(Acto Legislativo No. 1 de 1986), “lo cual les obliga a sumir una responsabilidad mas
directa con los electores por su gestion administrativa y por prestacion satisfactoria de

los servicios bajo la competencia” 3

La participacion comunitaria en las decisiones locales es también reforzada por

disposiciones de caracter politico tales como Consulta Popular (Acto Legislativo No.

3 Rojas Fernando. “Las Transferencias del IVA a los Municipios” Revista de Economia

Colombiana: No 197-198; septiembre - octubre de 1987; p4g 18-19.
6
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1 de 1986), la exigencia de que al menos una tercera parte de los miembros de las
Juntas Administrativa Locales -JAL (que desempefian funciones especificas por
delegacion de los concejos municipales) sean elegidas por votacién directa, la inclusion
de representantes de los usuarios de servicios piblicos en las juntas directivas de las
empresas y establecimientos del nivel local y “la posibilidad de que los municipios
celebren contratos con organizéciones comunitarias para la prestacion de

determinados servicios™4 .

Estas reformas de caracter politico fueron complementadas por otras en el campo
fiscal, tendientes a fortalecer la base presupuestal de los gobiernos locales. Se partid
de la premisa, que en buena medida, Ia debilidad de la inmensa mayoria de los
municipios colombianos se explicaba por la limitada disponibilidad de recursos fiscales
a los que habian tenido acceso en las ultimas décadas y de que mientras las
administracion (de las localidades) dependiera de fuentes externas de financiamiento
discrecionales para llevar a cabo sus funciones, dicho autonomia seria relativa, y la

responsabilidad de la administracion siempre seria deluible.
4.2, CAMPO ADMINISTRATIVO

La Ley 12 de 1986 logré un importante reconocimiento en lo relativo a la
descentralizacidn fiscal, mas no por lo referente a la descentralizacion administrativa.
Ademas es necesario enfatizar, que la ley no trataba de ampliar la participacion de los
municipios en el impuesto a las ventas, sino que pretendia un nuevo rumbo en la
orientaciéon y estructura de los recursos municipales sefialandole a estas entidades

territoriales obligaciones y nuevas responsabilidades directas en el sentido de

~ Adjudicales la no sencilla tarea de ser prestadoras de servicios piblicos esenciales

como el suministro de agua potable, el manejo de alcantarillado, aseo publico etc.

4 Articulo 312 y 375 del Cédigo de Régimen Municipal.
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4.2.1. LAS REFORMAS Y LAS OBLIGACIONES TERRITORIALES
4.2.1.1. Sector de Agua Potable y Saneamiento Ambiental

El articulo séptimo de la Ley 12 de 1986, el decreto 77 del 1987 en su articulo 1
responsabilizaron a los municipios y al distrito especial de Bogota de la prestacion de
los servicios de agua potable, alcantarillado y aseo publico. Estos entes seran los
directamente responsables de la calidad, cobertura, cOStos, tarifas ampliacion y

[y

administracion de los servicios sefialados, lo que implicé que los recursos que los

municipios recibieran debian ser cuidadosa y metédicamente‘invertidos, porque ya no _ -

podrian contar con entes nacionales o seccidnales que entraran a solucionarle los
problemas de estos sectores. Por otra parte, los municipios garantizarian la provision
‘de otros servicios como el aseo urbano, mataderos y plazas de mercado; fijarian las
tarifas correspondientes y regularian la participacion del sector privado en su

prestacion, de acuerdo con el marco legal general.
4.2.1.2. Sector Salud

En el literal f, de la Ley 12 de 1986, se estipuld que los recursos percibidos por los
municipios en virtud del aumento de su participacion en el total de impuesto a las
ventas, en parte deberian destinarse a la construccion y mantenimiento de la planta
fisica y dotacién de puestos de salud y ancianatos. El municipio ejecutara el Plan
Nacional de Atencion Primaria, para lo cual a través de la direccion local de salud,
deberia definir la composicion y cobertura de los equipos extramurales de salud
familiar y las unidades comunitarias de salud y ambiente. Asi mismo debia ser el

principal ejecutor de los programas de nutricion y bienestar familiar.

4.,2.1.3. Sector Educacion

19
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La construccién, mantenimiento de la planta fisica y dotacion de los planteles
educativos oficiales de primarias y secundaria se convirtio en otras de las obligaciones
que debian atenderse con los recursos de transferencias otorgados por la Ley 12 de

1986 (Literal e).

Este precepto fue ampliado por el Decreto 77 de 1983 en su Capitulo 111, al sefialar
textualmente que “la construccion, dotacion y mantenimiento de planteles escolares e
instalaciones deportivas de educacion fisica y de recreacion, que adelantan entidades
descentralizadas del orden nacional estaran en lo sucesivo a cargo de los municipios y

del Distrito Especial de Bogota”. i
4.3. CAMPO FISCAL

Se precisé que un porcentaje adecuado de las ventas nacionales correspondientes a

cada departamento, se situarian por mandato constitucional en las cabeceras

departamentales y municipales.

- El primer paso dado en esta direccion fue el de reforzar la capacidad de los
gobiernos departamentales y municipales para recaudar sus propios tributos (Ley 14
de 1983), mediante la racionalizacion de sus fuentes de ingresos tradicionales y la

ampliacion de la base de las mismas. -

- El segundo fue el de incrementar la cesion del impuesto al valor agregado LV.A.
(anteriormente denominado impuesto a las ventas.) para proveer de mayores recursos
especialmente a los municipios de menos de cien mil habitantes (Ley 12 de 1986). Con
la que aseguraba un flujo no discrecional de recursos, muy superior al antes
prevaleciente, hacia las localidades. Simultaneamente, se deleg6 a las autoridades
municipales una serie de funciones que hasta hace poco venian siendo prestadas por

ministerios y entidades del orden Nacional.
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Estas normas junto con sus decretos reglamentarios y con otras relativas a aspectos
tan diversos como la planificacion integral y la programacion de inversiones, los
regimenes de contraccion, la modernizacion administrativa y las modificaciones del
régimen presupuestario, por solo citar algunos de los mas importantes que desde ese
momento han beneficiado y comprometido a los municipios, constituyen el marco
basico del proceso de descentralizacion adoptado en el pais. Podemos destacar algunas
lineamientos de las leyes 14 de 1983 y 12 de 1986 en el contexto de fortalecimiento a

los fiscos subnacionales y del proceso de descentralizacion.
4.3.1. Normas y Alcances

La Ley.14 de 1983: Simplifico el régimen de los gravamenes departamentales de
licores y cigarrillos y propendi6 por incrementar su recaudo. Asi mismo, la nacion le
cedio a los departamentos el producto del impuesto de timbre sobre automoviles. En
cuanto a la tributacién municipal, reformo la estructura de impuesto de industria y
comercio. También establecio la forma en que se debian efectuar los ajustes
automaticos a la base (el avaltio catastral) del impuesto a la propiedad y la necesidad
de hacer revisiones técnicas obligatorias sobre el uso econdmico de los predios, cada

clerto tiempo.

Dada la baja capacidad técnico administrativa de los pequefios municipios, los
departamentos y la nacién debian guiarlos en mejor forma sobre como disefiar y
manejar sus impuestos, pues aun un lustro después de expedidas estas normas, se
perciben problemas en muchas localidades. Algunos autores también sefialaron la
conveniencia de efectuar revisiones a la compleja estructura tarifaria de algunos
impuestos subnacionales, asi como a los mecanismos de actualizacion de avaluo

catastral.
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La Ley 12 de 1986. Por su parte, constituyé el soporte basico del proceso de
descentralizacion en el plano fiscal, puesto que, de una parte, fortalecio
presupuestalmente a los municipios (como instancias matrices de dicho proceso), al
ampliar su participacién en la cesion del IV.A, y de otra, les delegé claras
responsabilidades sobre un amplio espectro de funciones vitales para el desarrollo
econdémico y social en el ambito social. Entre las ultimas, se destacan aquellas
relacionadas con la provision y administracion territorial de bienes y servicios publicos,
los cuales habian sido previamente encomendadas a diversas entidades y organismos

del orden nacional.

Uno de los principales aspectos de la Ley fue la introduccion de una serie de
modificaciones tanto al tamafio de las transferencias como a sus mecanismos de

distribucion.

El fortalecimiento de los fiscos locales, por la via de las mayores transferencias del
LV.A. y la reasignacién de funciones hacia el orden municipal, son medidas
complementarias en un alto grado. De alli se explica que el legislador introdujese un
elemento de condicionalidad en la utilizacion de una buena parte de recursos cedidos
(e} componente adicional y parte del basico que ya venian recibiendo) a la inversion en
cierto tipo de bienes y servicios predeterminados, los cuales revisten un interés
prioritario para el desarrollo economico y social del pais. Con ello se ha buscado
lograr un relativo equilibrio entre la autonomia municipal, por la que propende el
proceso descentralizador, y la atencion a criterios de indole nacional a que deben

someterse todas las instancias del sector piblico Colombiano.
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Se puede hablar un poco de las transferencias intergubernamentales que consisten
basicamente en un aporte o traslado de recursos entre las diferentes instancias del
sector piblico (la nacién, departamentos y municipios), para ser distribuidos de

acuerdo y por mandato de la Constitucion Nacional.

Los argumentos que han justificado la presencia de las transferencias
intergubernamentales, estan ligados intimamente a los problemas de ineficiencia,

inequidad y otras diferencias que existen entre las regiones.

En primer lugar, se argumenta que toda localidad debe estar en capacidad de proveer
un nivel minimo de servicios publicos a su poblacion. Como hay localidades que
presentan deficiencias, se espera entonces que mediante la transferencia se pueda
lograr dicho objetivo. En segundo lugar, con este sistema de traslado de recursos por
parte de la nacién a las localidades regionales, éstas pueden costear y satisfacer
necesidades prioritarias como es el caso de la dotacion del acueducto y el
alcantarillado o, para estimular la produccion de bienes y servicios que el gobierno
nacional considera meritorios, como el caso de la Educacién y Salud. Para tales fines
el gobierno cred dos importantes de transferencias intergubernamentales: El situado

Fiscal y la cesion del impuesto a las ventas.

El Situado Fiscal. Se constituye en el mas cuantioso aporte de recursos por parte de
la nacién los Departamentos y territorios nacionales en Colombia. Este mecanismo de
transferencia es la principal fuente de financiamiento de la Educacion primaria y Salud,
en los departamentos, quienes a su vez podran transferirlos, junto con las
responsabilidades correspondientes, a las entidades encargadas de la prestacion directa
de los servicios, en la medida de sus capacidades. Esto hace posible la supresion de

algunos gastos que el gobierno central realiza via presupuesto.
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La distribucion del situado fiscal se hace en un 85% teniendo en cuenta los usuarios
presentes'y potenciales de los servicios de salud y educacion en cada departamento y
se castiga o premia el esfuerzo fiscal propio y la eficiencia con que se presten los
servicios en la respectiva entidad territorial, teniéndose en cuenta parametros como
costos unitarios, nivel de cobertura, aportes de recursos propios y calidad de los
servicios. El restante 15% se distribuye en partes iguales en los departamentos y los
distritos de Santafé de Bogota, Cartagena y Santa Martad. Para efectos de lo
dispuesto en el articulo 356 de la constitucion politica y las disposiciones de la Ley
(Ley 60 de 1993) el situado Fiscal, se ha planteado un porcentaje creciente de los
ingresos corrientes de la naciéon que como minimo tendra los siguientes niveles de

parﬁcipacién en ellos asi:
SITUADO FISCAL
a) Para el afio 1994 23%

b) Para el afio 1995 23.5%

¢) Para el afio 1996 24.5%
TRANSFERENCIA DE INGRESOS CORREINTES DE LA NACION

14% en Transferencias corrientes

4 Articulo 356 de la Constitucion de 1991
13
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Incremento anual del 1% hasta llegar al 22%. De acuerdo con la Ley 60, et 30% esta
dirigido a educacion; el 25% a Salud; un 20% para agua Potable y Saneamiento; un

5% para Deporte cultura y recreacion y el 20% restante a otros sectores.

La cesion efectiva y auténoma a las entidades territoriales se realiza “de conformidad
con las disposiciones previstas sobre la descentralizacion de la salud y educacion y en
los términos y condiciones dispuestos en la presente Ley” 6. Para asumir la
Administracion de los recursos del Situado Fiscal en los términos y condiciones
sefialadas en la presente Ley, los departamentos y distritos deben acreditar ante los
ministerios de salud y educacién seglin el caso una serie de requisitos. Los recursos del
Situado Fiscal son transferidos directa y efectivamente a los departamentos y distritos
de acuerdo con la distribucion dispuesta en la Ley anual de presupuesto o
directamente a los municipios, previo el cumplimiento de las condiciones y términos
sefialados en la Ley mediante giros mensuales que efectua el ministro de hacienda, tal

como lo dispone el articulo 19 de la Ley 60 de 1993.

La cesion del impuesto a las ventas. El impuesto a las ventas fue establecido por el
Decreto 3288 de 1963, el cual se fue tecnificado progresivamente con el tiempo,
avanzando hacia modalidades mas depuradas hasta llegar a lo que se conoce como el
I.V.A. Con la reforma a la cesion del 1.V.A., de acuerdo como estipula la Ley 12 de
1986, que otorgo facultades extraordinarias al Gobierno Nacional, para incrementar
“progresivamente la participacion de las entidades territoriales en el impuesto a las
ventas, con el fin de fortalecer el progreso municipal y el de los entes territoriales..”, se
intenta vigorizar un proceso de descentralizacion Fiscal y administracion a nivel de la

estructura general del estado como de la reorganizacion de sus finanzas
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intergubernamentales, hoy se transfieren a los municipios una participacion del ingreso
corriente donde el IVA hace parte, el 14% en 1.992, incrementandose anualmente en
un porcentaje hasta llegar al 22% en el afio 2.002.

v {a Reforma Constitucional de 1991, consolido el proceso degcentralizador. En el Area
Institucional, establecié un marco para redefinir las obligaciones y funciones de los

distintos niveles aumentando las responsabilidades de las entidades territoriales;

ademas, devolvié a los departamentos un importante papel en la planeacion y el

desarrollo en sus areas de jurisdiccion y fortalecié al municipio como entidad
fundamental de la divisic’)n'politico administrativa del pais. Para hacer viables las
nuevas responsabilidades trasladadas, duplico en el término de IOIaﬁos, la proporcion
de ingresos corrientes de la nacién transferidos a los municipioé y cre6 un fondo con

las regalias nacionales para inversiones regionales.

En el campo politico, instaur¢ la eleccion popular de gobernadores, €l uso del tarjeton,
la financiacion de campatias y las consultas populares en los niveles territoriales. Esta
nueva Constitucion Nacional dio un paso mas en la consolidacion de la

descentralizacion y la apertura regional.

La Ley 60 de 1993. En lo concerniente a esta Ley 60 de 1993, sobre distribucion de
competencias y recursos, se reafirma la descentralizacion, principalmente en las areas
prioritarias de salud y educacion, asi mismo se representa la expresion estatal en
materia de fortalecimiento de las entidades locales y se desarrolla la autonomia de las
regiones en el sentido amplio de descentralizacion de competencias y recursos. Existen
criterios para la elaboracion y seguimiento de los planes de descentralizacion y de los

planes sectoriales de educacion y salud que deberan presentar los departamentos y

6 Articulo 10 de la Ley 60 1993
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distritos como parte de los requisitos para la administracion de los recursos del situado

fiscal.

El Plan de Descentralizacion hace referencia al proceso que seguira el departamento o
distrito para asumir las competencias que la ley asigna y para descentralizar
responsabilidades y recursos a los municipios. Su objetivo es definir las acciones,
apoyos y tiempos requeridos para adelantar el proceso de asuncion de

responsabilidades en educacion y salud.
La parte resolutiva mas importante se refiere a la obligatoriedad:

Articulo 1. Obligatoriedad: El plan de descentralizacion conforme lo establecido por
el numeral 4 del articulo 14 de la Ley 60 de 1993, es uno de los requisitos que estan
obligados a cumplir los departamentos y distritos para asumir de manera autonoma la

administracion de recursos del situado fiscal.

Articulo 2. Objetivo: El objetivo del plan de descentralizacion es definir las acciones,
recursos y el lapso de tiempo durante el cual se culminara el proceso de asuncion de
responsabilidades en salud y educacion por parte de los departamentos y distritos

segun lo dispuesto por la propia ley 60.
Articulo 3. Componentes Minimos: Los componentes minimos que debe contener el

plan son los descritos en el aparte correspondiente del documento CONPES SOCIAL
No. 026 del 11 de mayo de 1994,

16
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Articulo 4. Acciones de Descentralizar. Este sera elaborado por las oficinas de
planeacion de los departamentos, distritos en coordinaciéon con la secretarias de

educacion y salud o las dependencias que hagan sus veces.

Articule 5. Adopcion del Plan: Este serd adoptado mediante ordenanza de la

asamblea departamental o mediante acuerdo del concejo, en el caso de los distritos.

Planes Sectoriales de Salud y Educacién. El plan sectorial es el conjunto de
acciones y recursos necesarios para el logro de metas relacionadas con las ampliacion
de la cobertura y el mejoramiento de la calidad de los servicios de salud y educacion
(Articulo 14 Ley 60 1993). Este plan debe ser presentado anualmente como soporte
para tener acceso a los recursos del situado fiscal (articulo 9 de la Ley 60 1993) y para
su administracion auténoma. Hara parte el plan plurianual de gobierno aprobado por la

Asamblea Departamental, o por el Concejo en el caso de los distritos.

Articulo 6. Obligatoriedad: La elaboracion de los planes sectoriales en salud y
educacion por parte de los departamentos y distritos, conforme lo dispuesto en el
numeral 40. del articulo 14 de la Ley 60 de 1993, hacen parte de los requisitos
obligatorios que deben cumplir para poder administrar de manera autéonoma los

recursos del situado fiscal.

La presentacion anual por parte de estas entidades territoriales ante las autoridades
nacionales competentes, de sus planes sectoriales en las fechas definidas por la ley 60
1993. Sus decretos reglamentarios y esta resolucién son obligatorios para poder

acceder a los recursos del situado fiscal en la vigencia fiscal respectivas.
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Articulo 7. Componentes Minimos: Los planes sectoriales son los descritos en el
aparte correspondiente del Documento CONPES Social No. 026 del 11 de mayo de
1994,

Articulo 8. Responsabilidad en la Elaboracion de los planes sectoriales: Los FER
y los servicios seccionales de salud segun sea el caso, en coordinacion con las

secretarias de educacion y salud o las dependencias que hagan sus veces.

El proceso de descentralizacion .y de desconcentracion de la administracion publica
iniciado en el Departamento de Bolivar, se refuerza y orienta en armonia con la
normatividad precitada. Lo realmente interesante es que el departamento haya dado
pasos hacia el esquema descentralizador por su propia iniciativa, permitiendo que el
proceso mantenga a la expectativa a las administraciones de otros departamentos a
nivel nacional, es decir, significa de alguna manera que Bolivar se considere como un
departamento piloto en materia de descentralizacion y de desconcentracion regional de

la administracion departamental.

Hoy en dia, tanto la satud como la educacion, han sido objeto de descentralizacion a
favor de casi todos los municipios del departamento, como una manifestacion
inequivoca de que los entes territoriales han ganado mayoria de edad para el manejo

de sus recursos y la asuncién de competencias en los niveles locales.
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5. GENERALIDADES
5.1. CARACTERISTICAS GENERALES DEL DEPARTAMENTO

El Departamento de Bolivar fue creado mediante Ley Granadina el 15 de junio de
1857, siendo su extension actual de 25.978 km2 y una poblacion cercana a los
2.000.000 de habitantes, de los cuales el 44.07% residen en la ciudad de Cartagena de
Indias. Se encuentra localizado al norte del pais y cuenta con una importante franja

que es bafiada por el Mar Caribe.

Los municipios con poblacion superior a 15 mil habitantes son: El Distrito de
Cartagena de Indias, Achi, Calamar, Cordoba, Mahates, Magangue, Morales
Mompox, Pinillos, Rio Viejo, San Pablo, San Martin de Loba, Turbaco, Arjona, El
Carmen de Bolivar, San Juan Nepomuceno, San Jacinto, Marialabaja, Santa Rosa del

Sur, Simiti, Talaigua Nuevo, Tiquisio y Villanueva.

Bolivar limita por el norte con el Mar Caribe, por el este con los departamentos de
Atlantico, Magdalena, Cesar y Santander; y al oeste con Sucre y Cordoba; por el sur,
con el interior del pais a través del Departamento de Antioquia. Es ademas el punto de
confluencia de los Rios Cauca y Magdalena, a través de los Brazos de Loba y
Mompox, respectivamente. Esta circunstancia contribuye al régimen hidrografico y
pluviométrico de la zona Sur y a la constitucion en esta zona de un sistema lagunar
que se aumenta como resultado de las periddicas crecientes correspondientes a la

temporada invernal y a la alta pluviosidad.
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Territorialmente se haya dividido, en un Distrito Turistico y Cultural, correspondiente
a Cartagena de Indias y 44 municipios, que segun el actual Plan de Desarrollo

Departamental estan “localizados en seis (6) subregiones naturales”.5

El territorio se caracteriza por las tierras bajas, Hanos cubiertos por pastizales o

cultivados por el hombre.

En la zona Magdalena Medio del Departamento, se levanta la Serrania de San Lucas,
la Ginica formacion montafiosa importante cuyo terreno es de naturaleza quebrada, con
estribaciones de la Cordillera Central, con alturas que no superan los 2.500 metros

sobre el nivel del mar y cubiertas notoriamente por selva.

Mas hacia el Norte del departamento se encuentra la llamada Depresion Momposina,
constituida por la zona deprimida del bajo Magdalena, frecuentemente inundable, en
tanto que en el extremo norte se vuelven a observar algunas formaciones serranas

como las de San Jacinto y Santa Rosa formadas por colinas poco elevadas.

Las precipitaciones medias, oscilan segtn las sub regiones entre los 500 y los 3.000
mm, siendo especialmente alto en la parte noroeste y oeste de la sierra de San Lucas,
pues supera el promedio de los 3.000 mm.

5.2. LOS ALBORES DEL PROCESO DE ANALISIS SUBREGIONAL

El Sur de Bolivar debio soportar un largo abandono que se extendié hasta la década

5 GOBERNAQCION DE BOLIVAR, PLAN DE DESARROLLO DE BOLIVAR 1.998 — 2.000
Por un Bolivar Grande.
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de los ochentas cuando se presentd en 1.985, la primera gran marcha campesina de

que se tenga noticias en nuestro Departamento.

En esa ocasion, un gran numero de campesinos liderados por representantes como
Alirio Traslavifia, Vicente Guaiteros, Arnulfo Linares, Wilson de la Cruz y otros
dirigentes civicos y campesinos, ocuparon las instalactones del Parque del Centenario
de la ciudad cartagenera por varios dias, con el fin de demandar de los gobiernos
nacional y departamental la gran deuda que el Departamento y sobre todo la Nacion
tenian con este basto territorio, cuyos niveles de atraso y vacio estatal salieron a

relucir de manera asombrosa para propios y extrafios.

Por esa época, muchos gobernantes nuestros desconocian la problematica de esa
region asi como su potencial productivo en materias de agricultura, ganaderia, mineria
y pesca, por lo que se tendra que reconocer, mas alla de la certeza de los comentarios
a cerca de la presencia de organizaciones guerrilleras al interior de la direccion de este
éxodo, la importancia que tuvo para la planificacion regional la famosa marcha
campesina, pues desde ese momento el pais debié reconocer de manera autocritica la
desidia con que se habia tratado al Sur de Bolivar, lo cual termind por ser corroborado
mas adelante por los estudios de pobreza, necesidades basicas insatisfechas, coberturas

de salud, educacion, agua potable y alcantarillado, entre otros.

Dos afios mas tarde el gobierno departamental, liderado por el doctor Ramén del
Castillo, emprendid el proceso de distritalizacion de la Administracion, haciendo
posible la desconcentracién y descentralizacion de algunas funciones propias de los

departamentos en ese momento histérico.

Lo que si resulta innegable, es que los actos administrativos que se emprendieron en
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1.987, en gran medida correspondieron a una respuesta del ejecutivo departamental
frente a los desequilibrios que se presentaban y que para una gran parte de la
dirigencia del Sur de Bolivar, se debia a la reproduccion del modelo centralista, lo que
en otras palabras se traducia en que todo se quedaba en la capital Cartagena, en
detrimento de los municipios y en especial de los mas distantes de la capital por las

dificultades para adelantar la gestion respectiva.
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6. REORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL DEPARTAMENTO DE
BOLIVAR

6.1. LA REGIONALIZACION DEL GOBIERNO DE RAMON DEL
CASTILLO RESTREPO

En 1987, 1a Asamblea Departamental otorgéd facultades al gobernador para expedir los
decretos que fueran necesarios con el fin de modernizar o adecuar la estructura de la
gobernacion a los requerimientos departamentales, dadas las dificultades geograficas.
A la luz de estas facultades se expidié en primera instancia el Decreto Ordenanzal No.

729 de 1.987 y posteriormente el Decreto 886 del mismo afio.

El primero de estos decretos definio las subregiones que en opinion del ejecutivo
serian susceptibles de ser tenidas en cuenta para atender de manera mas eficiente los
requerimientos y expectativas departamentales, en tanto que el segundo de los
decretos mencionados establece los distritos y las sedes en donde operarian en aras de
una “mayor eficacia administrativa, sobre las bases de la planeacion, de la coordinacion

y de la inmediacion del gobierno a la comunidad™.6

Es importante sefialar, que el ordenamiento normativo de esta época era totalmente
diferente al actual, al igual que el caracter de nuestro pais como estado, pues la
Constitucion Politica de 1.886 que se encontraba vigente era de naturaleza centralista,
al igual que las disposiciones que ordenaban la division politico administrativa nuestra.
N(; obstante, en ese momento se podria decir que se venia en un proceso de transicion

al régimen descentralista actual, si se tiene en cuenta que desde 1.986 el Congreso de

6 GOBERNACION DE BOLIVAR, Decreto 886 de 1.987, Cartagena, 22 de sept. de 1.987.
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la Republica habia dado pasos para elevar la autonomia local, al reglamentar cesiones

del impuesto al valor agregado (iva) hacia los entes terntoriales.

Resultado de este proceso de reorganizacion del Estado, las disposiciones nacionales y
regionales establecian que el Gobierno Departamental, previa autorizacion de la ley y
las ordenanzas, podia orgamizar unidades administrativas especiales para atender
ciertos programas propios de las secretarias de despacho y departamentos
administrativos, que por su naturaleza o por el origen de los recursos que utilizan, no
debian estar sometidos al régimen administrativo ordinario. De esa forma nacio la
Unidad Especial de Agua Potable y Saneamiento Basico, en la medida en que el
Gobierno Nacional suprimio las empresas de acueductos y delegd la administracion de
estos a las respectivas alcaldias, con el apoyo financiero y técnico de los

departamentos.

Previo a la Constitucion Politica de 1.991, las funciones administrativas a realizar en el
Departamento de Bolivar se cumplian a través de tres niveles basicos que son en su
orden: Nive! de Direccion, Programacion y Coordinacion; nivel de Administracion de

Programas y nivel de Ejecucion u Operacion.

En el primer nivel se agrupaban la Asamblea Departamental, el despacho del
Gobernador, Consejo de Gobierno, Departamento Administrativo de Planeacion y la
Secretaria General, quienes se encargaban de disefiar los planes de desarrollo, definian
las politicas y establecian los programas generales de la Administracién Departamental

y coordinaban y controlan su ejecucion.
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El nivel de administracion de los planes y programas de desarrollo estaba en manos de
las Secretarias de despacho, departamentos administrativos y entidades

descentralizadas.

Las Secretarias sectoriales eran: Secretaria de Agricultura y de Obras Publicas, cuya
sede principal estaba en la ciudad de Cartagena y contaban con subsedes en algunos
municipios del Departamento como Magangué, San Pablo, Mompox entre otros, pero

en términos generales con una alta ingerencia de Cartagena.

En este esquema centralizado la asistencia técnica hacia los proyectos venia siendo
demasiado precaria, lo que obliga a los dirigentes de los municipios afectados a gastar
sumas del presupuesto municipal en viaticos y gastos de viaje para tratar asuntos de

sus comunidades a Cartagena.

El nivel de ejecucion u operacion de los planes y programas de desarrollo estaba en
manos de las secretarias y departamentos administrativos dirigidos en cada una de las
regiones que componen el Departamento a través de las divisiones politico -
administrativas realizadas en él; la funcién de ejecucion u operacion contaba con la
participacion de asistentes administrativos dependientes del despacho del Secretario de
Gobierno, encargado de coordinar los recursos materiales, humanos y financieros de

las secretarias respectivas.

Todo lo anterior permite establecer que fue durante el gobierno de Ramén del Castillo
Restrepo, cuando se iniciaron los procesos de regionalizacion y biisqueda de supresion
de los desequilibrios territoriales, para lo cual empezo a reconocerse la existencia de

una serie de subregiones al interior del Departamento, caracterizando a este como un

territorio con forma alargada y niveles de desarrollo tan atrasados cuanto mas amplia
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fuera la distancia del municipio respectivo con su capital Cartagena.
Para efectos de una mejor accion administrativa de las secretarias, departamentos
administrativos y entidades descentralizadas, el Departamento fue dividido en regiones

cuya clasificacion, administracion, direccion e integracion es la siguiente:

Region # 1: Conformada por el Distrito de Cartagena y los municipios de Sta.

Catalina, Sta. Rosa, Villanueva, Turbaco, Turbana y Arjona.

Region # 2: Conformada por los municipios de San Estanislao, Soplaviento, Mahates,

Calamar, Marialabaja.

Region # 3: Conformada por los municipios de El Guamo, San Juan, Nepomuceno,

San Jacinto, Zambrano, El Carmen de Bolivar y Cérdoba.
Regién # 4: Conformada por los municipios de Magangué, Pinillos y Achi.

Region # 5: Conformada por los municipios de Talaiguanuevo, Mompox, San

Fernando y Margarita.
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Region # 6: Conformada por los mumcipios de San Martin de Loba, Barranco de

Loba, Rio Viejo y Morales.

Region # 7: Conformada por los municipios de Santa Rosa del Sur, Simiti y San

Pablo.

De la misma forma se delegd en el Gobierno Departamental, previo concepto del

Consejo de Gobierno, para que se encargara de establecer los municipios sedes de la

accion operativa para cada secretaria de acuerdo a las necesidades y conveniencias

locativas u operativas de que dispusiera el Departamento. Esto condujo a la creacion

de un distrito por cada una de las subregiones antes descritas, estableciéndose como

sedes radios de accion las siguientes:

DISTRITO No. RADIO DE ACCION SEDE
1 Cartagena y los municipios de Sta.|Cartagena
| Catalina, Sta. Rosa, Villanueva, Turbaco,

Turbana y Arjona

2 San Estanislao, Soplaviento, Mahates, | Mahates
Calamar, Marialabaja.

3 El Guamo, San Juan, Nepomuceno, San|Carmen de Bolivar
Jacinto, Zambrano, El Carmen de Bolivar | Cérdoba
y Cordoba.

4 Magangué, Pinillos y Achi Magangue

5 Talaigua Nuevo, Mompox, San Fernando | Mompox
y Margarita

6 San Martin de Loba, Barranco de Loba, | Morales

Rio Viejo y Morales.

27

40



TRABAIC DE GRADO
MARIEMMA FLOREZ

7 Santa Rosa del Sur, Simiti y San Pablo San Pablo

Para poder ejecutar los planes de desarrollo y las obras proyectadas por las secretarias
para las regiones, se defini6 que los Distritos Operativos del Departamento estarian
integrados por Delegaciones de las Secretarias y Dependencias Administrativas
Departamentales en cada una de las Regiones del Departamento, con el objeto de
descentralizar los servicios y desconcentrar los poderes en estos Distritos Operativos.

Cada Secretaria en particular proveeria de los presupuestos de funcionamiento e
inversion los recursos materiales, humanos y financieros necesarios para la
administracién de los planes, programas y obras. La vigilancia de los recursos le

correspondia a los secretarios de despacho respectivo.

La administracion de los recursos asi como su aplicacion a los programas y obras de
las Secretarias o dependencias Administrativas en la respectiva region y su vigilancia y
conservacion, competia a los Coordinadores de los distritos y a los Delegados

Sectoriales.

6.2. LOS C.A.L: UNA NUEVA EXPERIENCIA ADMINISTRATIVA
6.2.1. Surgimiento de los C.A.L

La Constitucion Politica de 1991, trajo como resultado nuevas orientaciones
institucionales que exigen al Departamento de Bolivar cambios de su esquema

organizacional, el cual se caracterizaba por:

Un alto nivel de centralizacion y de concentracion de los procesos de decision y
manejo Administrativo de los programas de desarrollo lo cual se refleja en ineficiencia
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y altos costos; una falta de planeacion tanto a nivel regional como por sectores del
desarrollo lo cual lleva a duplicidades y significa la pérdida de recursos econémicos,
especialmente para programas que requieren de proyectos para su cofinanciacion; un
obsoleto manejo de recursos fiscales departamento, ocasionado por un insuficiente
recaudo v falta de un adecuado control tributario; ausencia total de manejo gerencial
de los programas de desarrollo, ninguna accion para posibilitar el seguimiento y la
evaluacion, y una baja participacion humana de las provincias en los cargos de

decision.

Cabe destacar que la concepcion administrativa para el Departamento de Bolivar, tiene

que ver con la forma longitudinal y alargada que lo caracteriza geograficamente.

A nivel departamental la administracion refuerza las acciones tendientes a asegurar la
eficiencia, eficacia y transparencia de la gestién publica, como parte del proceso de
institucionalizacion de la funcion gubernamental. El apoyo técnico para esta empresa
descentralizadora se concentrd en la Escuela de Gobierno, que el Departamento
establecid mediante convenio con el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo - PNUD vy desde el cual se impartia asistencia técnica, capacitacion y
formacion a los lideres y funcionarios locales. Paralelo a estas acciones el
Departamento Administrativo de Planeacion Departamental, inicia una capacitacion
masiva a los funcionarios publicos, implantando la red de banco de programas y

proyectos y la red de informacién municipal.
6.2.2. Naturaleza de los C.A.L.

Son organismos para la ejecucion de los programas y proyectos del departamento bajo

el principio de la desconcentracion de la accion administrativa con fundamento en la
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planeacién, ejecucion, evaluacién y control de los problemas en los sitios de origen.
Operan bajo la orientacion del Departamento Administrativo de Planeacion de la

Gobernacion de Bolivar.
6.2.3. Objetivos

> Brindar apoyo tecnologico a la gestion municipal, para racionalizar €l uso de los
recursos disponibles, de conformidad con los principios de complementariedad,

subsidiariedad y concurrencia.

» Acercar la administracion departamental a los municipios, para el fortalecimiento

del proceso descentralizador en Bolivar.

» Coordinar la accion administrativa del departamento en un area territorial

establecida.

» Manejar en forma sistematizada la informacion relacionada con los municipios

adscritos acelerando procesos de planeacion y apoyo en la gestion municipal.
6.2.4. Importancia

La importancia de loé C.A L. radica en que se constituyen en el primer paso para la
constitucién de las provincias de acuerdo con los principios y mecanismos que
contempla la de Ley de Ordenamiento Territorial (388/97). Su disefio estructural
permite a la Administracion Departamental llegar a la gente mas necesitada en los
sectores salud, educacion, agua potable, saneamiento basico y de apoyo al desarrollo
institucionat de los municipios.
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Al desconcentrarse la gestion gubernamental se busca mejorar la calidad administrativa
logrando una mayor participacion de la comunidad en beneficio de su propio
desarrollo y un mayor acercamiento con los niveles locales, ya que con la ejecucion de
los CAL no existe la necesidad de trasladarse a la ciudad de Cartagena por
circunstancias que pueden ser atendidas donde se presentan, por gjemplo en la
elaboracion de un proyecto, sino que con la capacitacion que se le brinde al cuerpo

técnico este esta en capacidad de resolver esas situaciones.

6.2.5. Funciones Generales de los C.A.L.

» Ejecutar los programas del gobiemno departamental bajo la filosofia de la
descentralizacion de la accién administrativa llevando a los municipios a la
subregionalizacion mas directamente.

> Planear, ejecutar y elevar el impacto del plan de desarrollo en la subregion.

> Controlar los problemas directamente en los sitios de origen bajo la orientacion del

DAP.

» Apoyar a los municipios en los procesos de planeacion municipal y gestion para

mejorar la calidad administrativa y la participacion de la comunidad.

» Recoger, actualizar y sistematizar la informacion de los municipios de su

jurisdiccion y suministrarla al Banco de Datos.

» Fortalecer el Banco de Programas y Proyectos en su area territorial. Como paso
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previo ha de realizar el filtro técnico de los proyectos que presenten los municipios
adscritos, para luego enviar los proyectos viabilizados al Banco de Programas y

Proyectos Departamental para su registro y gestion municipal.

>

6.2.6. Niveles Organizacionales

Los CAL de acuerdo a su estructura poseen 3 niveles que son: Coordinacion General,

Coordinacion Sectorial y Profesionales Universitarios.

En cada uno de ellos se producen unas decisiones que deben responder a las

directrices enmanadas del DAP.

Debe haber una efectiva coordinacion entre los niveles para reducir al maximo los

conflictos y posibilitar resultados favorables a los municipios.

Asi mismo tener bien definidos los niveles, facilita la armonizacion entre el
coordinador CAL, los secretarios del despacho, el Coordinador Sectorial y los

Alcaldias Municipales.

6.2.7. Instrumentos Institucionales

Comité Técnico: Instrumento para fortalecer la planeacion territorial. Es el escenario
institucional clave para el impulso y fortalecimiento del proceso planificador en el
departamento de Bolivar. Teniendo en cuenta entre otros el principio de partictpacion

de la sociedad civil en la direccién de sus propios asuntos.
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Su funcién es la de servir de filtro para los planes de desarrollo y proyectos y estd
integrado por: El Coordinador CAL, los jefes de Planeacién Municipal y un delegado

del DAP.

Consejo Territorial de Concertacién: Es un escenario para concertar las decisiones
en el area territorial del CAL con la participacion de todos los actores sociales. En €l

se definen los grandes temas del desarrollo territorial.

Consejo Consultivo: Uno de los instrumentos instituciones mas importantes al
interior de los C.A L. con el objetivo central de orientar a sus integrantes y poblacion

en general, acerca de lo que es dicho organismo y su papel en favor del desarrollo.

Es un organo de caracter asesor y decisorio en el terreno de las politicas de desarrollo
en la respectiva zona de influencia. Como tal es el escenario para abordar asuntos

economicos, sociales y politicos.
6.2.8. Subregiones segin los CAL:

La forma alargada que presenta el departamento y su extension geografica, han
posibilitado la division de este en tres grandes zonas. No obstante, esos mismo
criterios han definido una subregionalizacion para hacer més operativa la planificacion
y consolidar el proceso de descentralizacion, en tal sentido, de conformidad con la

filosofia de los CAL el Departamento se ha distribuido de la siguiente manera:

La Zona Norte que incluye las subregiones Litoral {polo principal Cartagena) y Canal

del Dique (polo principal Maria La baja)
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La Zona Centro, que comprende la Subregion de Montes de Maria (polo principal,

Carmen de Bolivar) y,

La Zona Sur, nicho ecoldgico de multiples caracteristicas que abarca las subregiones
del Bajo Cauca (polo principal Magangué), la Depresion Momposina (polo principal,
Mompox), el Brazo de Loba (polo principal, Barranco de Loba) y el Magdalena
Medio (polos principales Simiti y San Pablo).

Esta diversidad de zonas geograficas se refleja en los potenciales de desarrollo
econdmico que caracterizan a cada subregién geografica. El potencial turistico,
industrial y agroindustrial del Litoral Caribe, la diversidad en la capacidad de
produccion  agricola, - pecuaria y pesquera, los nuevos desarrollos auriferos, sus
cuerpos de agua y el potencial maderero de los bosques en la mayor parte de las
subregiones restantes, constituyen la base de la riqueza deficientemente explotada del

Departamento de Bolivar.

6.2.9. Esquema Pos — CAL: Anilisis Comparativo de la Relacion Departamento

- Municipio antes y después de la Creacién de los CAL

La rama ejecutiva del Poder Publico bajo la administracion del Dr. Miguel Navas
Meisel, estaba integrada por organismos dependencias de la Adminisiracion Central y

por los entes descentralizados, que en su orden son:

a) Asamblea Departamental
b) Contraloria Departamental
c) Despacho del Gobernador
d) Secretaria del Despacho
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¢) Entidades Descentralizadas

f) Departamentos Administrativos

La nueva estructura administrativa de la administracion central del Departamento de

Bolivar es la siguiente:

a) Despachos del Gobernador

b) Secretarias y departamentos

c) Departamentos administrativos

d) Unidades Administrativas especiales

e ) Gerencia de la Mision Social

f) Consejerias

g) Fondos y departamentos especiales de valorizacion
h) Centros Administrativos Locales.

y) Organismos asesores y consultores

Bajo la nueva estructura Administrativa han sido creadas y ampliadas las funciones
realizadas por las secretarias de despacho, ahora trabajan en areas diferentes
concernientes a la agricultura y obras publicas. Ademas de estas se encuentran las
siguientes: Secretaria del Interior, Secretaria de Educacion, Secretaria de Hacienda,
Secretaria General y Secretaria de Servicios Administrativos, cada una de ellas con

funciones especificas concernientes al sector sobre el cual tienen injerencia.

Los Centros Administrativos Locales -CAL, cuentan con la presencia de secretarias y
departamentos administrativos quienes ejercen funciones y ejecutan operaciones para
la prestacion de servicios publicos, obras y asesorias directas con fundamento en el

principio de descentralizacion o desconcentracion de la accion administrativa y sobre
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las bases de planeacion, programacion, ejecucion y asistencia inmediata a las

autoridades municipales.
Su ubicacion e integracion se establecia de la siguiente manera:

C.A.L. Cartagena: Cuya sede estaba ubicada en esta ciudad con jurisdiccion en los
municipios de Arjona, Clemencia, Mahates, San Cristobal, San Estanislao, Santa
Catalina, Santa Rosa de Lima, Soplaviento, Turbaco, Turbana, Villanueva.

C.A.L. Carmen de Bolivar: Con sede en este municipio y jurisdiccion en los
municipios de Cordoba, Zambrano, El Guamo, San Juan Nepomuceno, San Jacinto,

Calamar, Marialabaja y el Carmen de Bolivar.

C.A.L. Magangué: Sede en este municipio, con jurisdiccion en los municipios de
Achi, Pinillos, Tiquisio, Monte Cristo, Altos del Rosario, San Martin de Loba,
Barranco de Loba, Hatillo de Loba, Magangué y Tiquisio.

C.A.L. Mompos: Cuya sede estaba ubicada en este municipio con jurisdiccion en los

municipios de Cicuco, Talaiguanuevo, San Fernando, Margarita, y Mompos.

C.A.L. Simiti: Con sede en Simiti y jurisdiccion en los municipios de Rioviejo,

Morales, Santa Rosa del Sur, San Pablo, Cantagallo, Simiti y Regidor.

Para la planificacion y ejecucion de programas, planes y obras proyectadas por los
secretarias y departamentos administrativos que ejercen funciones en los C.AL. el
Departamento proveia a través de los presupuesto de inversion y funcionamiento los

recursos financieros y humanos necesarios para la funcionalidad de estos centros. La
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aplicacion y control de estos recursos le correspondian al Director del Departamento

de Planeacion a través de su coordinador.

Haciendo un analisis comparativo entre el esquema administrativo anterior y el
esquema después de la creacion de los C.AL. se encuentra que en el fondo las
estructuras son similares. Hay que considerar que se cambio el concepto de regiones
del Departamento por lo que hoy se conoce como C. A L.; el interés del esquema es

desconcentrar o descentralizar la accion administrativa del gobierno departamental.

Cabe anotar que en la estructura administrativa anterior, las regiones no contaban con
la autonomia y la competencia delegada por el Gobernador a los coordinadores de los

CAL.

Bajo el esquema anterior la descentralizacion administrativa no fue acompafada de
recursos suficientes para que las regiones en que estaba dividido el Departamento
disefiaran sus planes, los administraran y los ejecutaran, sino que a pesar del intento
descentralizador éstos dependian de Cartagena. Con los C.AL. no solo se logro
dividir ¢! Departamento en subregiones, sino que cada subregion asumio el papel de
una “pequefia gobernacién”, o sea en la medida que se pudo planear, manejar recursos,
supervisar obras y vigilar. el manejo de los recursos publicos. La nueva estructura
administrativa comparativamente con la anterior muestra un mayor nimero de
sécretarfas encargadas no solo de los asuntos de tipo economico, sino también de
aspectos sociales importantes como lo son la educacion y la salud (manejadas por el
Departamento). Esto obedece a un proceso de descentralizacion nacional que entrego

el manejo de la educacion y la salud a los departamentos y municipios.
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Comprometidos en la construccion de la nueva figura administrativa fundamentada en
la convivencia y solidaridad, el programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
apoya la gestion del Departamento y presenta una serie de diagndsticos que dan

cuenta de:

Procesos Administrativos y de Gestion: Diagnosticar areas estratégicas del proceso
de modernizacién que requiera la administracién departamental para apoyar la

gerencia del sur de Bolivar.

Desarrollo Institucional: Realizar los analisis necesarios para conocer €l nivel de
incorporacion de las competencias que deben asumir los municipios, consagrados en

las normas sobre descentralizacion.

Diagnostico Sectorial:  Consolidar un diagnostico sectorial en los temas de
Educacién, Salud, Vivienda, Empleo, Infraestructura y Agricultura; haciendo énfasis

en el tema de los desplazados.

El mod&lo de Apertura econémica o Internacionalizacion de la economia, requiere de
un Estado eficiente y muy ligado a la vida de los ciudadanos. Para tal fin el Estado
colombiano ha disefiado una estructura juridica que permita la consolidacion del
proceso de descentralizacion administrativa, fiscal y politica y poder atender por medio
de la participacidon ciudadana en la elaboracion de los Planes de Desarrollo, los

problemas sociales y econoémicos que afectan a la comunidad.

La Constitucion de 1991 consagra la participacion activa de los entes territoriales y
regiones economicas en la elaboracion de los proyectos de inversion que permitan un
acercamiento del Estado en sus tres niveles: Nacional, Departamental y Municipat con
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las necesidades de la poblacién. De esta forma los planes de inversion interpretan las

verdaderas necesidades sociales y economicas de la zona en estudio.

La descentralizacion administrativa debe estar unida a una de caracter fiscal y politica,
de tal forma que los entes territoriales jueguen un papel auténomo e independiente del
poder central, de modo que los planes disefiados y las funciones asignadas estén
correspondidas con los recursos necesarios para su financiacion.

En esa perspectiva, se considera de suma importancia analizar el papel que cumplen
los Centros Administrativos Locales - CAL, como institucion creada por el ejecutivo
departamental para mejorar su presencia a nivel subregional, propiciando el
establecimiento de lo que mas adelante podrian ser provincias o seglin lo que defina la

ley.

Mirado con expectativa por los diferentes sectores de naturaleza comunitaria, politica
y académica, que quieren establecer la viabilidad y funcionalidad de un proceso que
como éste demanda de mucha madurez en la concepcion ideologica del ejecutivo; por
otro lado, entendiendo que es un proceso que se encuentra en paifiales y sobre el cual
hay muchas consideraciones que formular, origino el interés para tomarlo como objeto

del presente trabajo.
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LA ADMINISTRACION RAAD FRENTE AL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION

Evaluadas las experiencias anteriores y con un acumulado mayor de expenencias

alrededor de las competencias y recursos para los entes territporiales, a la

administracion Raad le correspondia establecer criterios novedosos que

permitieran conservar vigente el esquema de desconcentralizacion de la gestion

Departamental.

Para ello se tuvieron en cuenta algunos elementos como son los siguientes: -

a)

b)

d)

La estructura alargada del Departamento, que imposibilita la presencia del
estado en muchas zonas.

La carencia de infraestructura de desarrollo para facilitar los satisfactores que
se requieren para ostentar un mejor nivel de vida.

Las recientes discusiones en materia de reordenamiento terriotial y la
expectativa con respecto a que Magangue se convierta en la Capital del
Departamento de Bolivar 6 en el peor de los casos que muchos de nuestros
municipios se segreguen de Bolivar y den nacimiento a un nuevo
Departamento.

Finalmente, las dificultades afrontadas por los CAL en materia de autonomia
en lfa ordenacion del Gasto, hasta desgastarse estas instancias como
alternativa de apoyo a la gestion muynicipal.

Las dificultades en materia de presencia, seguimiento control y evaluacion de
resultados de la gestion municipal especialmente en los municipios del Sur de

Bolivar.
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En relacién con entes territoriales, el concepto de descentralizacion en el
Departamento de Bolivar se interpreta como el traslado de competencias y recursos a

los niveles apartados del estado y a la desconcentracion fisica de oficinas.

Es asi como se reafirman los criterios basicos del programa de gobierno inscrito,
definiendo como principios fundamentales: Elevar la calidad de vida de la poblacion
garantizando el uso eficiente de los recursos, incrementando la cobertura y la equidad
en el acceso de educacion, salud, agua potable y saneamiento basico, vivienda, vias,
abastecimiento de productos, recreacion y deporte; reactivando la agricultura
campesina y empresarial, promoviendo la actividad mdustrial y teniendo como meta

social econdmica la de reducir el nivel de N.B.1.

Los antecedentes legales del plan introducir el concepto de la nueva institucionalidad
del pais. Dentro de esta concepcion el plan de desarrollo del departamento de Bolivar,
plantea como primera politica general de la Administracion, la implantacion de los
“procesos de planeacion y promocion del desarroilo como instrumentos coordinadores

de la accion gubernamental”.

La segunda politica Institucional considerada por el plan es la descentralizacion de la
gestion publica, la cual responde a mandatos legales como es el caso de la Educacion,
salud y los demas sectores sociales reglamentados en su responsabilidad territorial por
la ley 60 1993. El plan preveia un celoso cumplimiento de esta normativa, la cual

aspiraba a hacer extensiva a otras areas y sectores del desarrollo.

Complementando la anterior politica, se planteo el concepto de desconcentracion de la
gestion publica para llevar a las diferentes zonas del departamento, la sede de los
centros de poder y toma de decisiones acercando a diversos segmentos de la
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comunidad bolivarense la definicion de las acciones y prioridades relacionadas con su
propio desarrollo. Donde en primer lugar se planteé la estrategia de conformar un area
metropolitana a partir del Distrito Turistico de Cartagena, lo cual tendria por objetivo
ampliar el radio de influencia de Cartagena y reducir las responsabilidades geograficas

administrativa del Departamento de Bolivar.

Por otra parte, el resto del departamento conformaria un- area territorial que
presentaria la nueva dimension geografica del departamento de Bolivar, y contaria con
un capital localizado en el municipio seleccionado a través de estudios técnicos y

acuerdos politicos subregionales.
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8. EVALUACION DE LA GESTION DE LOS DISTRITOS, LA
VICEGOBERNACION Y LOS CAL

Es conveniente anotar que ain es prematuro hacer una evaluacion de la gestion
ejecutada por los CAL,; el corto tiempo que tienen éstos de haber sido creados y las
inversiones que no han sido ejecutadas en los municipios incluidos en los CAL, son
dos factores que hacen pensar que es necesario esperar un tiempo prudencial para

hacer una evaluacion definitiva de la gestion de estos nuevos organismos.

Los CAL son mecanismos de descentralizacion nuevos que se estan implementando y
como toda nueva entidad gubernamental, en principio se crea desconfianza acerca de
sus funciones y la importancia de los mismos, con el temor de que se conviertan en
entes meramente burocraticos. Tradicionalmente los habitantes del centro y sur -de
Bolivar han sido marginados por los Gobiernos y éstos no creian que la Gobernacion
se estaba acercando a ellos; para los CAL este fue un inicio dificil, pero dentro de un
plan de promocién y difusion de sus funciones e importancia visitando las Alcaldias,
hablando con las fuerzas vivas de estos Municipios, dando asesorias, etc. los
habitantes de la zona han perdido totalmente la desconfianza. Sobre los CAL hoy en
dia éstos tienen una proyeccion muy importante sobre las comunidades, al
considerarlos como un elemento importante para la descentralizacion que garantice
que el desarrollo econdmico vendra a ésta region con obras de infraestructura,

inversion social en educacion y salud, y proyectos de asistencia técnica.

Al hacer una evaluacion parcial de la gestion de los CAL, se puede afirmar que han
sido importantes en programas de asesorias y orientacion a los municipios en la
elaboracion de sus planes de desarrollo, permitiendo a los municipios identificar de una
mejor formas sus necesidades, conocer las fortalezas y debilidades que se poseen para
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poder hacer frente a la solucion de los problemas planteados; la evaluacion en este
momento ha sido un paso importante en la generacion de una cultura de proyectos. El
nuevo criterio, iniciado con los CAL, para la elaboracion de proyectos en los
municipios asesorados le permite a la Gobernacion del Dpto. de Bolivar estudiar los
proyectos viables, reunirlos en el Banco de Programas y Proyectos y priorizar la
asignacion de los gastos de inversion en cada una de las subregiones, lo que indica que
el gasto se asigna habiendo presentado previamente un proyecto viable y no por
conveniencia politica 0 por presiones que algunos representantes o senadores realicen
en la Gobernacion para favorecer ciertos municipios en los cuales ellos tiene su
clientela politica. Respecto de estas instancias, la gestion ha sido positiva y ha tenido
un impacto significativo y cultural sobre los habitantes de las regiones marginadas del
Departamento que ahora pueden cambiar el concepto que tenian del estado y confiar
que el desarrollo de sus regiones esta en mano de todas las fuerzas que integran a los

municipios desde el punto de vista social, econdmico, cultural y politico.

En lo concerniente a los sectores de educacion y salud, la gestidn que han realizado los
CAL ain es bastante débil, apenas se esta tomando conciencia acerca de los problemas
que en estas materias se tiene principalmente en el sur de Bolivar, concretamente
existen en estas zonas del departamento indices alarmantes de calidad de Educacion.
La baja cobertura en Salud, en estos sectores se esta trabajando para elaborar un
diagnostico que nos permita identificar la magnitud del problema. Los CAL de estas
zona estdn recolectando informacién para luego dar la elaboracion del diagnostico,
lanzar propuestas para la solucion de estos problemas socioeconomicos; la recoleccion
de informacién estadistica se capta solicitando a las alcaldias, para absorber en ellos las
partes débiles y las partes fuertes que permitan asesorarlo eficientemente en el proceso
de planeacion, indudablemente que este proceso debe madurarse en técnicas depuradas
por el respectivo sistema que debe montarse y operarse.
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8.1. DEBILIDADES
- Limitacion en la funcion de desconcentracion del nivel central a lo subregional.
- Falta de apoyo financiero del departamento para los municipios

- Disminucién del impacto de la asistencia téenica municipal por restriccion de

personal y apoyo logistico.

- Proyectos incluidos en los planes de desarrollo municipal que no se cumplen.

- La incertidumbre creada al rededor del rol de la estrategia de descentralizacion y
desconcentracién subregional.

- No hay cultura de planeacion en el Departamento de Bolivar.

- Falta de delegacion y coordinacion entre los funcionarios del nivel subregional y las

Secretarias del Despacho.

- Débil presencia de coordinacion del nivel subregional y las administraciones

municipales.

- Reserva de las administraciones municipales con las funciones de los delegadas al

nivel subregional y la toma de decisiones.

- Inadecuado canal de comunicacion para la toma de decisiones.
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8.2. FORTALEZAS

- Permiten implementar las politicas de participacion, planeacion, autonomia y

descentralizacion consagrado en la Constitucion Nacional.

- La natural division geografica del departamento en regtones.

- Voluntad de trabajo de los coordinadores.

- Asistencia técnica oportuna y comunicacion a los municipios.

- Mayor contacto entre administraciones locales y gobierno departamental.
- Mayor conocimiento de los problemas municipales y subregionales

- Generacion y consolidacion de una cultura de proyectos.
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9, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Sin lugar a dudas, en el Departamento de Bolivar es necesaria la desconcentracion

geografica de funciones, la cual se puede sustentar en los siguientes puntos:

t. El Departamento de Bolivar es excesivamente alargado y Cartagena de Indias, sede
de la Gobernacién se concentra en uno de los extremos, lo que dificulta la atencion
por parte de los funcionarios a los municipios que se localizan en las zonas Sur del
Departamento, Ista de Mompox y Brazo de Loba.

2. La atencion de los municipios, ademds de costosa es inoportuna, ante los costos de
transporte y las distancias y dificultades viales que se derivan de un territorio con

una vasta zona cenagosa que obliga al transporte fluvial en muchos trayectos.

3. Bl desarrollo institucional de los municipios es desigual, aunque en términos
generales bajo en todos los casos, lo que obliga a tomar la decision de ofrecer un
apoyo permanente a través de descentralizacion y/o desconcentracion de la

administracion publica, de tal suerte que se puede ofrecer mas oportunamente.

4. El niimero de municipios de Bolivar se ha extendido a 44, sin incluir el Distrito de
Cartagena de Indias, lo que dificulta la atencion simultanea de los mismos con un
esquema actualizado, mientras que con la subdivision por regiones, es posible una
atencion mas oportuna y menos costosa para los municipios, en razon a que no se
requiere el desplazamiento hasta la ciudad de Cartagena de Indias.. Antes les
correspondia a los funcionarios municipales del sur atravesar departamentos como
Santander, Cesar, Magdalena, Atlantico y entrar de nuevo a Bolivar, para adelantar

gestiones ante funcionarios del cuerpo técnico del departamento, que ahora bajo el
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esquema de descentralizacion y desconcentracion regional pueden ser atendidos sin

hacer el recorrido en mencion.

. Siempre se ha dicho que los problemas de gobernabilidad en Bolivar estan
asociados a la falta de presencia del Estado, lo cual en parte se debe a la débil
gestion municipal, lo que hace que se genere una especie de circulo vicioso en el
cual no hay presencia del Estado porque no hay gestion local, ya que se desconoce

la oferta de servicios y recursos de apoyo del Estado hacia los municipios.

. A pesar de los aciertos y posibles desaciertos, tanto los Distritos, los CAL. y la

Vice Gogernacién, son un avance en los procesos de establecimiento de las

regiones administrativas de planificacion, lo que permite que los errores de todas -

las formas sean perdonables en cuanto a que se viene emprendiendo un proceso
novedoso, del cual todo el pais se encuentra pendiente y en especial departamentos

como Antioquia, Valle, Boyaca, Cundinamarca y Sucre.

. Queda una leccion en el sentido que los procesos de descentalalizacion deben estar
asociados a la descentracion y delegacion en la ordenacion del gasto para los
funcionarios que estén al frente de la gestion en las respectivas zonas, con el fin de
garantizarles una mayor institucionalidad y legitimidad pues no se concibe una
instancia que ademas de inoperante carezca de capacidad resolutiva para abordar

los problemas.
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