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RESUMEN

Este estudio busca analizar el establecimiento de politicas publicas de desarrollo local
mediante los procesos de construccion de redes de politicas y el aprendizaje politico en la
comunidad indigena de Toribio Cauca, durante el periodo 1994 — 2010. Se parte del
supuesto que la participacién de la comunidad en la formulacién e implementacién de la
politica publica de desarrollo local genera 6 permite politicas mds adaptadas al contexto
local y por lo tanto més exitosas en la medida en que se fortalece la construccién de redes al
interior del municipio. Dichas redes de politica buscan incidir en el proceso de decision,
formulacién e implementacion de politicas publicas para la construccion de una propuesta
de desarrollo local al interior de un ambito institucional estatal que actia y desarrolla sus
politicas de manera ambigua y opuesta a los derechos y decisiones colectivas. Buscamos
con esta propuesta fortalecer la discusion académica en torno a las politicas publicas, la
teoria de redes de politica, las coaliciones promotoras propuestas por Paul Sabatier y su
modelo advocacy coalitions y el desarrollo local, y aportar de manera préictica en la
reflexion del proceso comunitario que vienen liderando los habitantes de este municipio del
suroccidente colombiano. Lo anterior se plantea bajo el enfoque tedérico de las politicas
publicas, el desarrollo local y mediante una metodologia cualitativa y cuantitativa bajo
técnicas como la observacion participante, la cual permite realizar una descripcién de los

modos de vida y las interacciones sociales de la comunidad estudiada.



INTRODUCCION

A lo largo de los afios 1950 a 1980, América Latina fue sacudida por la onda desarrollista,
la cual, suscité importantes cambios en el quehacer del Estado. En un primer momento
moldeé la hechura de las politicas publicas a través de lo propuesto por los organismos
multilaterales de desarrollo; un segundo momento fue dominado por el concepto de
“buenas précticas” con el que se intent6 remediar las deficiencias propias de la primera
generacion de reformas. Sin embargo, el ansiado desarrollo no se alcanzaba. Ello debilit6 la
vision Estado-céntrica, fortaleciendo la visién socio-céntrica y establecié nuevos temas de
discusion en el ambito publico y privado. Décadas posteriores la fractura de la expectativa
desarrollista abrié nuevos espacios de discusion en el &mbito publico.

En el caso de Colombia la propuesta desarrollista se institucionaliza a través de
entidades y agencias técnicas para este modelo de desarrollo, entre ellas: el Consejo de
Planificacién Nacional (1951); el Departamento Nacional de Planeacion (1958) y el
CONPES, Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (1962) entre las principales.
A su vez se efectiian una serie de Conferencias' y se establece la primera misién del Banco
Mundial para América Latina, la misioén Currie, dirigida por Lauchlin Currie. Quien en su
informe concluyé que:

No podemos dejar concluir que el haber estado abandonados a las fuerzas naturales
no ha producido los resultados mds felices. (...) queremos simplemente impulsar
ciertas modificaciones en las condiciones existentes. [Esperamos] que nuestros
andlisis y recomendaciones hayan llenado a cabalidad su propdsito, para formular un
programa sensato y coordinado del desarrollo que sirva para movilizar en su favor
todas las posibles fuentes de respaldo.
Precisamente este contexto desembocé en un proceso descentralizador que revalord el
espacio local como una consecuencia indirecta de dicho fendmeno.
En el caso del municipio de Toribio, perteneciente al departamento del Cauca, la
influencia de estas reformas aunada a su proceso comunitario y de recuperacion de tierras

por parte de las comunidades indigenas asentadas en el territorio permitié la estructuracion

de una propuesta de desarrollo local novedosa. Esta ha logrado permear la institucionalidad

! Conferencia interamericana de México (Chapultepec, 1945), Brasil (Rio de Janeiro, 1947) y Colombia
(Bogotd, 1948), tomando como precedente la ayuda que el Plan Marshall (1948), brind6 a Europa en tiempos
de la posguerra.



local y como resultado de su aprendizaje politico ha visibilizado, recreado y fortalecido
aspectos como la participacion, la solidaridad, la discusién colectiva. A pesar de ello no ha
estado ajena a una serie de dificultades sociales, politicas, econdmicas y culturales que
hacen de ésta una propuesta aun en construccion.

En un principio estas limitantes se centraron en la férrea oposicion de los
latifundistas para que los indigenas recuperaran sus tierras, ello, atravesado por el olvido
estatal y el emplazamiento de grupos al margen de la ley, que han encontrado en Toribio un
corredor estratégico para sus propdsitos, y posteriormente la llegada del narcotréfico a esta
zona, elemento que sumado a los anteriores llevd a que la comunidad en las diversas
asambleas comunitarias planteard reformas en el aspecto politico—organizativo Yy
socioecondmico, las cuales fueron sintetizadas en los planes de desarrollo.

Este escenario politico, social y econdmico ha llevado a que la comunidad indigena
se organice politicamente e incida en la decisién, formulacién e implementacion de
politicas publicas apostdndole a un modelo de desarrollo entre la comunidad y el gobierno
local de manera articulada, y a través de la construccion de redes de politica como lo
propone Sabatier (1988), Lo cual si bien no rifie con el modelo de desarrollo imperante, si
demuestra la posibilidad de visibilizar elementos que dicho modelo no considera, en ese
sentido cabe preguntarse entonces ;Como se relaciona el modelo de desarrollo imperante
con la propuesta de desarrollo local planteada desde el municipio? y finalmente ;como se
lleva a cabo el establecimiento de politicas publicas para el desarrollo local en el municipio
indigena de Toribio - Cauca entre 1994- 20107.

En ese sentido en este trabajo se plantean como objetivos: analizar las politicas
pubicas de desarrollo local caso municipio indigena de Toribio — Cauca durante 1994-2010;
Identificar cudles son las fuentes tedricas, los elementos practicos e institucionales
utilizados por la comunidad de Toribio para la formulacién, decisién, e implementacién de
politicas  publicas de desarrollo local; Explorar el proceso de participacion y
empoderamiento de la comunidad indigena de Toribio para el establecimiento e
implementacién de politicas publicas en torno al desarrollo local analizando las causas
externas e internas que impactan la apuesta del desarrollo local del gobierno municipal y
finalmente evaluar los logros de las politicas publicas de desarrollo local durante el periodo

de 1994 a 2010.



Estos elementos igualmente llevan a plantear como supuesto, que la participacién de
la comunidad en la formulacién e implementacion de la politica publica de desarrollo local
genera ¢ permite politicas mas adaptadas al contexto local y por la tanto mds exitosas en la
medida en que se fortalece la construccion de redes al interior del municipio.

Para analizar las politicas pubicas de desarrollo local en el municipio indigena de
Toribio — Cauca entre 1994 a 2010, se utiliz6 el modelo advocacy coalitions, propuesto por
Sabatier (1988), modelo que fue desarrollado para analizar los cambios de politica a largo
plazo y que contempla la influencia tanto de los factores externos que inciden sobre las
politicas como los internos.

Retomando en el caso de los factores internos, el aprendizaje politico, entendido
como el efecto cognitivo producido por la experiencia cotidiana obtenida por los actores de
la politica, se traduce en una adaptacién de los comportamientos y actitudes que influyen
sobre los contenidos y los cambios en las politicas.

A este aprendizaje politico se suma la existencia de una serie de actores o
comunidades de politica quienes al compartir un sistema similar de creencias, valores o
percepciones de un problema especifico se unen y se coordinan en el tiempo a fin de ser
escuchados e incidir en el desarrollo de las politicas. Estos actores no se restringen a la
clase politica tradicional, partidos politicos, candidatos etc., sino que se amplia hacia la
comunidad y sociedad civil organizada etc.

Ahora bien teniendo en cuenta la diversidad de actores a estudiar,
metodolégicamente, se optd por recolectar, en un primer momento, la informacién de
cardcter secundario y de documentos de las administraciones locales, regionales y
nacionales, en un segundo momento se recopilé informacién de fuentes primarias a través
de la observacion participante, la cual permite realizar una descripciéon de los modos de
vida, las interacciones sociales de la comunidad estudiada. Este método de investigacién
cualitativa involucra la interaccion social entre el investigador y los informantes durante el
cual se recogen datos en el lugar de estos dltimos, de modo sistemdtico y no intrusivo,
siguiendo a Serrano (2001: 100) “la observacion participante permite recoger (...)

informacién mds numerosa, mas directa, mds rica, mas profunda y méas compleja”. De esta



manera se pudo reconocer elementos propios de la comunidad, coadyuvando a captar su
cosmovisién?, sus modos de organizaciéon y formas de comprender el desarrollo.

Dentro de las herramientas de investigacion se selecciond la entrevista cualitativa o
entrevista en profundidad ya que ésta es pertinente para captar las diversas percepciones
(politicas, sociales, organizativas, del territorio, etc.) de los actores sociales del Municipio
de Toribio y de manera relevante conocer de primera mano la percepcion de los decisores
politicos. Somos conscientes sin embargo y como lo plantea Fortino Vela (2001: 68) que:

Como cualquier otra técnica de investigacion la entrevista cualitativa contiene al

mismo tiempo riqueza y limitaciones. Riqueza porque en ella confluyen las

experiencias, sentimientos, subjetividades e interpretaciones que cada persona hace
de su vida y de la vida social, fendémeno por naturaleza multidimensional.

Limitaciones porque, al tener un cardcter unico, no siempre puede afirmarse con

plena seguridad el descubrimiento de los aspectos claves que conduzcan a un

conocimiento generalizable.
Estas limitantes y los sesgos propios de esta herramienta fueron subsanados a través de la
utilizacién de una encuesta (Anexo No 1), que permitié obtener una mayor informacién. De
un universo de 32.673 habitantes de todos los resguardos indigenas y sectores del
municipio, se tomd una muestra que incluyé a 200 personas, mayores de edad, de ambos
sexos y habitantes del municipio de Toribio.

Igualmente, seleccionamos dos tipos de entrevista. La primera es la entrevista semi
estructurada’ , la cual fue aplicada a los miembros de las instituciones (Alcaldia, Cabildo
Indigena, Iglesia, Centro Educativo — CECIDIC, Juntas de Accién Comunal — JAC). La
segunda es la entrevista no estructurada®, ésta fue aplicada a la comunidad del Municipio de

Toribio Cauca (Indigenas, Campesinos) para conocer algunos elementos relevantes como la

organizacién comunitaria, la participacién socio politica, la vinculacién al Proyecto Nasa’,

? Las cosmovisiones son el conjunto de opiniones y creencias que conforman la imagen o concepto general
del mundo que tiene una persona, época o cultura, a partir del cual interpreta su propia naturaleza y la de todo
lo existente. Una cosmovisién define nociones comunes que se aplican a todos los campos de la vida, desde la
politica, la economia o la ciencia hasta la religién, la moral o la filosofia.

? Las entrevistas semi estructuradas segiin Fortino Velas (2001: 76) “funcionan adecuadamente en aquellas
investigaciones que se interesan por interrogar a administradores, burécratas o miembros de elite de alguna
comunidad, personas que tienen poco tiempo o que estdn acostumbradas a usar eficientemente su tiempo”.

* Brimo (1972:209) sefiala que “una entrevista no estructurada nunca se apoya en una lista de preguntas
establecidas con relacion al orden en que se efectian ¢ en la forma como son planteadas, sino mas bien en
una conversacién mds libre. La libertad variard dependiendo de la naturaleza de la entrevista no estructurada
de que se trate”.

> Ver capitulo I1.



su percepcion acerca de la politica, las politicas publicas establecidas en materia de
desarrollo local y la relacion con la tierra.

Los ejes tematicos que fueron relevantes para elaborar las entrevistas y la encuesta
fueron: la recuperacion de tierras, movimiento indigena, descentralizacién politica y
administrativa, participacién socio politica, organizacién comunitaria, desarrollo local,
politicas publicas, articulacién entre niveles de gobierno, Proyecto Nasa, redes de politica,
politicas de desarrollo, percepcion y comentarios finales.

Estos elementos han llevado a dividir el presente estudio en cuatro capitulos. En el
primer capitulo se presenta el marco tedrico de la investigacion, constituido por una
revision conceptual sobre politicas publicas, las teorias del entramado, la propuesta de
Sabatier, el modelo de coalicién promotora y desarrollo local, demostrando los avances en
estas temadticas de interés.

En el segundo capitulo se exponen las caracteristicas geofisicas, econdmicas y
socio-politicas de Toribio, asi como su marco histérico evidenciando las fortalezas y
debilidades de este municipio en su apuesta por el desarrollo local.

En el tercero se presenta el marco juridico y politico-institucional colombiano frente
al desarrollo local, estableciendo un marco histérico que permite conocer el desarrollo de
esta temdtica en el pafs, tejiéndolo con el proceso de descentralizacion y los avances que
este instrumento brind6 para el desarrollo local. Igualmente se exhibird como la historia y
el aprendizaje politico genera los cambios de politica y la existencia de grupos de interés
que pugnan en el desarrollo de dichos cambios.

En el cuarto, se realiza de manera general, un andlisis de la politica publica en
materia de desarrollo local, como este es evidenciando en la localidad y como se generan
politicas publicas de “abajo hacia arriba”, qué tan eficientes son las redes de politica en esta
materia y como inciden las coaliciones promotoras y el aprendizaje politico en Toribio para
el establecimiento de politicas publicas en materia de desarrollo local.

Finalmente en las conclusiones se presentan algunas reflexiones en torno al proceso
de evoluciéon del desarrollo local desde el gobierno nacional y cémo responden las

localidades.



CAPITULO 1
MARCO TEORICO

El concepto de desarrollo en Colombia estd ligado intrinsecamente a la institucionalidad, a
la manera como el Estado colombiano lo ha dimensionado y a la organizacién de una serie
de politicas publicas enfocadas en este aspecto, en este sentido es necesario ahondar en
(qué es el desarrollo local?, ;como ha sido entendido por el Estado colombiano? y ello nos
lleva a indagar ;qué son las politicas publicas? y ;como éstas han sido desarrolladas en el

contexto del pais?.

Entre el Desarrollo y el Desarrollo Local
Finalizando la década de 1940, mdltiples transformaciones sacuden al mundo, entre ellas el
fortalecimiento del concepto de desarrollo ligado al crecimiento econémico, y que segun
diversos tedricos, s6lo se conseguiria con ayuda del Estado y el establecimiento de politicas
para tal fin, frente a ello Evans subraya:

Las teorias sobre el desarrollo posteriores a la Segunda Guerra Mundial, que
surgieron en las décadas del ‘50 y el ‘60, partieron de la premisa de que el aparato del
Estado podria emplearse para fomentar el cambio estructural. Se suponia que la
principal responsabilidad del Estado era acelerar la industrializacién, pero también
que cumpliria un papel en la modernizacién de la agricultura y que suministraria la
infraestructura indispensable para la urbanizacién (Evans, 2007:17).

No obstante en décadas posteriores la imagen del Estado, como agente sustancial de
cambio, se erosiono al no responder al desafio desarrollista, surgiendo una nueva imagen en
la que el Estado aparecia como el obstdculo fundamental del desarrollo, imagen que fue
capitalizada por aquellos que propendian por la reduccién drastica del Estado.

En épocas subsiguientes, este proceso de desgaste se apacigua con el advenimiento de

los programas de ajuste estructural y la “tercera ola™® acerca del Estado y el desarrollo,

® Segtin Eira Ramos (2002:69, 70,71) “Huntington reconoce la existencia de tres olas. La primera tiene sus
origenes en la revolucién independentista de los Estados Unidos y en la revolucién francesa. Los factores que
parecen haber dado impulso a esta primera ola [...] el desarrollo econémico, la industrializacion, el ascenso
de la burguesia y de una clase media, el desarrollo de una clase obrera y su rdpida organizacién [...] La
segunda ola de democratizacién, ocurrida en el contexto de la segunda guerra mundial estuvo determinada
mas por factores politicos y militares, que por variables econémicas y sociales como ocurrié en la primera ola
[...] La democratizacién de la tercera ola parece haber sido un proceso algo mds complejo, al menos
Huntington (1994, 49 y ss.) sefiala que fue provocada por una mezcla de distintas causas [...] factores que

11



“ola” que revalorizara el papel del Estado y ligara su desempeiio al desarrollo propendiendo
con ello, no al desmantelamiento del Estado, sino a su reconstruccion en este ambito.

En ese contexto, el desarrollo contintia siendo una prerrogativa estatal y por tanto
potenciado o limitado por la manera como conciba dicho desarrollo y como lo articule en el
plano local.

Frente al desarrollo local un primer acercamiento es el propuesto por Arocena
(1987:6) quien sostiene que ‘“no hay una teoria sobre el desarrollo local, sino teorias sobre
el desarrollo que difieren entre ellas en la forma de considerar lo local”, este concepto no
rifie con el expuesto por Boisier (1999: 14,15) para quien el concepto de desarrollo local:

Alude a una cierta modalidad de desarrollo que puede tomar forma de territorios de
variados tamafos, pero no en todos, dada la intrinseca complejidad del concepto de
desarrollo (...) en realidad lo local sélo hace sentido cuando se le mira, por asi decirlo
desde afuera y desde arriba, asi las regiones constituyen espacios locales miradas
desde el pais, como la provincia es local desde la region y la comuna lo es desde la
provincia, etc.

Para Alberto Enriquez citado por Carpio (2006:8) “el desarrollo local es un proyecto de
territorio concertado por los actores locales con el propdsito de elevar la calidad de vida de
sus habitantes de manera sistemdtica y creciente; el territorio redefinido como sujeto de
desarrollo es el punto de partida para la definicién de lo local y de su gestién”. Cardona
Recinos (2006:156) considera que “el desarrollo local es por ende una estrategia de
desarrollo que actiia en un territorio funcionalmente delimitado y opera de manera integral
para revertir las caracteristicas de exclusion econémica y social y para generar dindmicas
sostenibles sobre la base de fuerzas y recursos propios”. Este concepto se acerca al
expuesto por Moira Fratta citada por Carpio (2006:18) para quien el desarrollo local es:

Un desarrollo centrado en las personas, que hace uso de los recursos locales y
fomenta el crecimiento integral en el espacio circundante, sin depauperar a las
comunidades y explotarlas, entonces (...) no implican solamente el desarrollo
econdmico, sino el bienestar de la comunidad, que implica la satisfaccion de otras
necesidades no estrictamente econdmicas.

Velasquez (2006:176) a su vez considera al desarrollo local como:

contribuyeron a esa nueva ola democratizacién a nivel mundial: el declive de la legitimidad y el dilema del
desempefio, desarrollo econémico y crisis, cambios religiosos, politicas de agentes externos y el efecto de
demostracion”.



El proceso por medio del cual distintos actores (locales y extra locales, estatales y no
estatales) intentan, a través de un esfuerzo convergente, no libre de tensiones y
conflictos, y de una visién compartida de futuro, potenciar las energias y los recursos
disponibles en un territorio con el fin de avanzar en el logro del bienestar para todos
en un contexto de convivencia democratica entre diferentes, de justicia social entre
desiguales y de inclusion politica.

Para la Unién Europea, citada por Carpio (2006:31) “el desarrollo local es mds una
metodologia y una estrategia que un objetivo, pues la complejidad para definir el desarrollo
local con sus multiples dimensiones (multisectorialidad, descentralizacion, enfoque
participativo, proceso a largo plazo) complica la formulacién de programas”. La Fundacion
Interamericana (FIA) citada por Veldsquez (2006:176) lo define como “un proceso
participativo en el que intervienen representantes de los diversos sectores de una localidad
para definir una visién comin de futuro, la cual forma el marco general para la
planificacién y ejecucién de acciones destinadas a mejorar la calidad de vida de los
habitantes de la localidad”. Ramirez (2001:22) por su parte considera que el desarrollo
local:

Transciende las esferas estrictamente politicas, y en la actualidad, atinge a la
problemdtica de nuevas modalidades de desarrollo (...) Se puede observar la
confrontacioén de dos ldégicas, interpretativas y operacionales, que ponen en tension
los niveles locales, regionales y nacionales; una légica descendiente - ligada a
estrategias de poder y control de los espacios locales importantes desde el punto de
vista econdmico o politico (multinacionales, filiales, etc.) y una l6gica descendiente,
apoyada en iniciativas locales de multiple naturaleza, aqui surgen en general
relaciones entre representantes politicos, asociaciones locales y movimientos
ciudadanos.

Otra mirada es la propuesta por Coraggio (2003) quien circunscribe el tema del desarrollo
local, articulado a las politicas publicas, en un dmbito mucho més participativo y teniendo
en cuenta otras caracteristicas que deben ser asumidas en el &mbito local, iniciando con la

. ., . ¢ 7
conceptualizacién sobre lo que entiende por ‘“otro desarrollo”’. Dentro de estas

caracteristicas se encuentran,

7 Coraggio (2003: 23,27) se refiere aqui “a la puesta en marcha de un proceso dindmico de ampliacién de las
capacidades locales para lograr la mejoria inter-generacional sostenida de la calidad de vida de todos los
integrantes de una poblacién y esta a su vez debe incluir la ampliacién de practicas que encarnen los valores
democriéticos y solidarios por sobre los oportunistas y predatorios. Desarrollo es no solo mds y mejores cosas,
sino transformacion cultural de la politica y de los modos de vida”.



- Componentes econdémicos (trabajo productivo, ingreso, satisfaccion racional de
necesidades legitimas, suficiencia y calidad de los bienes ptblicos;

- Componentes sociales (integracion en condiciones de creciente igualdad de
oportunidades, convivencia, justicia social;

- Componentes culturales (autoestima, pertenencia e identidad historica, integracion a
comunidades con contencion, valores de solidaridad y tolerancia, y

- Componentes politicos (transparencia, legitimidad y responsabilidad de las
representaciones, participacion directa responsable e informada de la ciudadania en
las grandes decisiones colectivas y en la gestion de lo publico (Coraggio, 2003: 23).

El autor en mencién no da una definicion exacta sobre lo que es el desarrollo local sino que
plantea lo que para €l es “otro desarrollo” resaltando su visién sobre lo que es “lo local”
manifestando que éste “no es algo mindsculo, parroquial, localista, sino la condicién comun
de una poblacién que comparte una historia de asentamiento (que muchas veces desconoce)
y la vida cotidiana cara a cara aunque sea de manera mas 6 menos desigual, mas 6 menos
conflictiva 6 solidaria”.

Gallicchio (2006) por su parte nos ofrece una mirada més critica sobre lo que es el
desarrollo local 6 al menos como ha sido abordado, y manifiesta que el desarrollo local®
“estd de moda en América Latina y que diversas personas, instituciones y gobiernos con
muy diferentes caracteristicas lo nombran como uno de los principales temas de sus
agendas”.

El desarrollo local no emerge de manera espontanea ¢ sin un objetivo concreto en el
marco donde otras apuestas alternas’ estan presentes sino como una oportunidad de
revalorizar espacios que no habian sido copados por el discurso del desarrollo.

Existen multiples visiones y conceptualizaciones sobre lo que es el desarrollo local;
como éste es contextualizado 6 bajo que l6gica es desarrollado; Gallicchio (2006) plantea
que existen al menos seis visiones que nos ayudaran a comprender mejor como se aborda el
mismo,

1. Desarrollo local como participacion: para esta concepcion, desarrollo local seria
todo aquel proceso en el que participen actores en la discusion de asuntos de un
territorio determinado. Aunque el trabajo seglin esta concepcion ha permitido
generar ambitos y acciones de mejora de la calidad de vida, en la mayoria de los
casos la participacién se ha transformado en un fin en si mismo, sin su necesario

¥Sin embargo, parece que el desarrollo local y la descentralizacién son usados por los actores con diferentes
objetivos y contenidos y estos a su vez son estrategias e instrumentos de desarrollo.
° A sugerencia de Gallicchio estas podrian ser las alternativas de desarrollo nacional y regional.



vinculo con la produccion de visiones estratégicas del territorio o con visiones
que trasciendan el pequefio proyecto o el micro emprendimiento.

2. La vision neoliberal del desarrollo local: Los amplisimos procesos de desarrollo
local llevados adelante en la década del 90 especialmente en paises como
Argentina, Perud, Bolivia y casi toda América Central, han estado tefiidos de una
l6gica de desarticulacion del Estado Nacional y un traslado de competencias, de
forma mds o menos difusa, a los gobiernos y actores locales.

3. Desarrollo local como municipalismow: (...) en el mismo contexto, se hacia
necesario fortalecer los municipios en un nuevo rol, como actores de desarrollo y
no ya como meros prestadores de servicios. En ese sentido, y asociado a fuertes
procesos de descentralizacion, se generd una vision de que el desarrollo local
pasaba por el desarrollo municipal. Si habia un buen municipio, necesariamente
iba a haber buen desarrollo local.

4. Desarrollo local como desarrollo economico local: El supuesto basico era que el
problema de estas sociedades era de caricter econdmico, y que las sociedades
locales carecian del dinamismo necesario para encarar otras fases del desarrollo
(...) se prioriz6 ante todo el desarrollo de microempresas en una primera fase y
los planteos de mejora de la competitividad territorial en una segunda etapa'’.

5. Desarrollo local como ordenamiento territorial: Se parte del supuesto de que el
territorio no estd lo suficientemente ordenado para generar un nuevo modelo de
desarrollo y, en distintas modalidades, se promueve una estrategia de
construccién de una vision estratégica del territorio, que termina pretendiendo
promover procesos de desarrollo local mucho mas que procesos de ordenamiento
del territorio en sentido estricto.

6. Desarrollo local como forma de andlisis social: Se trata de una vision mas
“neutra” del desarrollo local, en el sentido de que lo ve mds como una
herramienta de andlisis que como un instrumento de cambio social. Es asi que
este enfoque lo ubica en una dimensién analitico-metodolégica, como
herramienta definida por un conjunto de variables e indicadores'? (Gallicchio,
2006: 60-62).

Para el alcalde de Toribio, “el desarrollo local es lo que nosotros podamos aportar al plan
de vida de nuestras comunidades” (Entrevista, Carlos Alberto Banguero, Toribio, Mayo
2010), para el ex-alcalde Gilberto Mufioz':

El desarrollo local es generado por los liderazgos en las localidades, ahi es donde se
desarrolla la vida comunitaria, y la vida comunitaria es la que genera los tejidos

"9 Esta visién fallo en el sentido de que no tuvo la suficiente visién como para entender que la nueva
gobernanza implica incorporar una multiplicidad de actores a 4mbitos donde se toman decisiones.

"' Su raiz estd muy claramente vinculada a la cooperacién europea para el desarrollo, aunque no solamente.
En este sentido, y especialmente para América Central, se impulsaron multiplicidad de proyectos de cardcter
productivo y de institucionalidad para el desarrollo econémico local.

12 Diversos estudios se ubican en esta dimension, sobre todo a partir de la utilizacién intensiva de sistemas de
informacién geograficos. Estos estudios adoptan, finalmente, un cardcter mucho mas descriptivo que de
herramientas para la accién.

"3 Primer alcalde electo por el movimiento civico de Toribjo.



sociales. El desarrollo local tiene que ser capaz de involucrar a todos los habitantes
de esa localidad, debe darles la oportunidad de participar porque con ello estamos
generando el sentido de pertenencia, que ese fundamental para cualquier desarrollo
local, [en ese sentido] el desarrollo local estd dado desde unos liderazgos que sean
capaces de unir, de respetarse en la diferencia, de ser capaz de interpretar las
proyecciones, los suefos de esas comunidades. (Entrevista ex — alcalde del municipio
de Toribio. Mayo de 2010).

Segin lo expuesto por los autores, es posible advertir cinco posturas: la primera ve el
desarrollo local como un proyecto (Enriquez citado por Carpio, 2006:8), la segunda como
una estrategia (Cardona Recinos, 2006:156), la tercera como un proceso (Veldsquez,
2006:176), la cuarta (Coraggio, 2003) como un proceso de participacién articulada a las
politicas publicas, la quinta como un aporte desde la institucionalidad de caracter local a lo
ya conceptuado y propuesto por los indigenas en su Plan de vida. A pesar de estas
diferencias las cuatro posturas desembocan en un mismo fin y es la revalorizacion del
espacio local.

En ese sentido es posible advertir, para el caso de Toribio, que su comunidad es
consciente que si bien su proceso de reivindicacion y resistencia (los cuales han sido las
bases de su proceso de unificacién) es importante, deben avanzar hacia la consolidacién de
un modelo de desarrollo que incluya también el aspecto econdémico y en eso estdn
“caminando”, hacia el desarrollo econémico local, el cual es visto por Albuquerque
(2008:14) como:

Un proceso de desarrollo participativo que promueve la cooperacién entre los
principales actores publicos y privados de un territorio particular para la creacién y
aplicacion de una estrategia de desarrollo comun. El objetivo fundamental es
estimular la actividad econémica y generar un trabajo decente, a través de la
explotacion de los recursos locales y potenciales y las oportunidades del contexto
global.

Teniendo en cuenta que el Estado colombiano ha asumido la prerrogativa del desarrollo a
nivel nacional bajo los planes de desarrollo nacional y a través de politicas publicas, es
necesario enfocarnos en la evolucién de sus politicas, aceptando con ello que lo publico
comprende aquella dimensién de la actividad humana que se cree requiere “la regulacion o
intervencioén gubernamental o social o por lo menos la adopcién de medidas comunes”

(Parsons, 2007:37), en ese contexto es necesario indagar qué son politicas publicas, que



enfoques existen y como estos pueden coadyuvar a un andlisis acerca del proceder estatal

en el ambito del desarrollo local.

Politicas publicas
En cuanto a las Politicas Publicas estas han sido definidas por Lahera (2004: 8) como
“aquellos cursos de accién y flujos de informacién relacionados con un objetivo politico
definido en forma democrética; los que son desarrollados por el sector publico vy,
frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sector privado. Una politica
publica incluird orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o
modificaciones institucionales, y la prevision de sus resultados. Para Muller (2002:48) es
“un proceso de mediacion social, en la medida en que el objeto de cada politica publica es
tomar a su cargo los desajustes que pueden ocurrir entre un sector y otros sectores, 0 aun
entre un sector y la sociedad global”.

Para Nioche (2002:19) “una politica publica es una secuencia de acciones que
conducen a la produccién de una respuesta mds o menos institucionalizada, a una situacién
juzgada como problematica”. Para Meny y Thoenig (1992:8), “Una politica publica se
presenta bajo la forma de un programa gubernamental en un sector de la sociedad o un
espacio geogrifico”. Para Peters citado por Pallares (1988:142) es un “conjunto de
actividades de las instituciones de gobierno, actuando directamente o a través de agentes, y
que van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos”.

Siguiendo estos postulados es posible exponer tres supuestos el primero parte de la
concepcion acerca de la naturaleza de las politicas publicas la cual estd centrada en
evidenciar y resolver de manera institucionalizada una situacién problema que afecta a un
sector de la sociedad o a la sociedad en general, en otras palabras es un proceso decisional.

El segundo, se centra en los diferentes acercamientos a la politica publica: la primera
se centra en un flujo de informacién (Lahera, 2004), la segunda en un proceso (Muller,
2002), la tercera en una accién (Nioche, 2002) y la cuarta en un programa (Meny y
Thoenig, 1992). En los dos tdltimos se evidencia una instrumentalizaciéon de la politica
publica al considerarla un dispositivo encaminado a obtener una respuesta
institucionalizada a un problema, no obstante en los dos primeros se advierte una visién

mas amplia y compleja de las politicas publicas al centrarse en un “proceso de mediacion



social” Muller (2002:48), en un didlogo democratico. Precisamente esta vision nos acerca
al tercer supuesto que se centra en evidenciar a la politica ptiblica como una actividad de
comunicacion publica, postura presentada por Majone (2000:58) y Vallejo (2009:21) para
quienes la politica publica debe ser observada como:

Un medio de construccion de opinién publica y de didlogo democrético: una politica
es también una actividad de comunicacién publica y no sélo una decision orientada a
la ejecucion de acciones en consecucion de unos objetivos. Es decir incorpora ademas
de la sumatoria de intereses de los supuestos decisores una carga comunicativa con la
sociedad que en palabras de Majone (2000:58) ‘es fundamental para la construccion
de un clima democratico de discusion, que facilite la articulacion del Estado y el
sistema politico con los ciudadanos’.

Y que en nuestro caso, facilite la interaccion del Estado, el sistema politico y los
ciudadanos en torno a los procesos de desarrollo local en el municipio de Toribio y nos
permita evidenciar el rol del Estado en esta materia, no sélo a través del establecimiento de
leyes o decretos para tal fin sino también, a partir de la generacidén y construccion de la
opinién publica, la presion social, la identificacion de los actores e intereses existentes en
torno al desarrollo local y su insercion en la agenda publica.

Paralelo a ello, es necesario explorar el proceso de evolucién referente a la
comprension de las politicas publicas que va de la mano del desarrollo de la Ciencia
Politica. Se consideran tres etapas o posturas de interés: la socio-céntrica, estado-céntrica y
las teorias intermedias, posturas que han sido caracterizadas por diferentes autores entre

ellos Roth (2004) y Skocpol (2007).

La perspectiva socio- céntrica

Esta postura surge entre los afios 1950 y parte de considerar al Estado como un actor
secundario, un ente dependiente de la sociedad, que adquiere interés al ser un espacio de
confrontacidn y unificacion de los diferentes grupos de interés, visualizando los aportes que
realiza la sociedad al Estado y los efectos distributivos de las politicas del Estado en la
sociedad, basicamente revalorizan el papel de la sociedad al considerar que éste da vida al
Estado al generar las politicas a través de los grupos de interés y es a su vez receptora de
los beneficios que ello brinda, en palabras de Skocpol (2007: 170):

El Estado era considerado como un concepto antiguo, asociado a tediosos estudios
juridico-funcionalistas de principios constitucionales de dmbito nacional. Los



conceptos alternativos eran juzgados mds compatibles con las investigaciones
cientificas generalizadoras. El “gobierno” era considerado primordialmente como un
terreno en el que los grupos de interés de cardcter econdmico o los movimientos
sociales normativos contendian o se aliaban entre si para configurar la adopcion de
decisiones sobre politica ptblica. Se entendia que esas decisiones eran repartos de
beneficios entre los grupos que los reclamaban. La investigacion se encontraba en las
“aportaciones” de las sociedades al gobierno y en los efectos distributivos de las
contribuciones gubernamentales. El propio gobierno no era tomado muy en serio
como actor independiente y, en la investigacién comparativa, las variaciones en las
organizaciones gubernamentales se juzgaban menos significativas que las
“funciones” generales compartidas por los sistemas politicos de todas las sociedades.

La vision estado — centrista

El segundo enfoque, el Estado-céntrico, nace en la década de 1970, a partir de la crisis del
Estado de Bienestar y con ello del enfoque socio-céntrico, permitiendo redescubrir al
Estado como eje articulador en los estudios de la teoria politica, sobre todo en el dmbito
econdmico y politico, privilegiando el accionar del Estado, elevandolo al nivel de actor
independiente de la sociedad que funciona como un selector de peticiones y abastecedor
de servicios y como autor de la accién publica al regirla y decidir sobre ella, con lo cual
anula el poder de la sociedad en la accién publica. Dentro de las propuestas tedricas que
coinciden con este precepto encontramos los modelos de toma de decision, entre ellos: el
racional absoluto, de racionalidad limitada, incremental, el modelo de anarquia organizada
y de eleccidn racional, asi como el enfoque neoweberiano o burocratico.

El primero, el modelo racional absoluto, parte de considerar la existencia de un
conocimiento total de los problemas, asi como del andlisis pormenorizado de todas las
soluciones, contrastadas con los objetivos, a partir del cual se toma la mejor decision, en
ese sentido la decision se tomaria en razén de un conocimiento categérico de todas las
variables existentes.

Esta idealizacion de la toma de decision llevé a Simon (1957) al planteamiento de
un nuevo modelo, el de la racionalidad limitada, aduciendo la existencia de un sinndmero
de limitantes que imposibilitan al actor en cuestion conocer totalmente las diferentes
variables pre-existentes al momento de tomar una decision. Estas limitantes se centran en
la carencia de una completa informacién acerca del problema y aun de la solucién, ya por
los recursos humanos, técnicos o financieros que son de cardcter limitado, ya por la

disponibilidad que tenga aquel que posee la informacién de brindarla, el tiempo existente



para la toma de decision, los objetivos del decisor, la capacidad intelectual de éste y sus
asesores para captar el problema, la manera como se aborda el problema y la exploracion
de las soluciones viables. Esta visualizacién de las limitantes existentes llevé a Simon a
plantear el modelo de racionalidad limitada segun el cual:

Es imposible que el comportamiento de un solo individuo, aislado, alcance cualquier
grado considerable de racionalidad. El nimero de alternativas a explorar no es menor
y la informacién necesaria para evaluarlas es tan vasta que incluso una minima
aproximacién a la racionalidad objetiva resulta dificil de concebir. La eleccion
individual ocurre en un entorno de “datos conocidos”, es decir, premisas aceptadas
por el sujeto como fundamentos para su eleccidn; ademds el comportamiento es
adaptativo unicamente dentro de los limites establecidos por estos “datos conocidos”.
Simon (1957:79).

Teniendo en cuenta estas limitantes plantea que la toma de decisién es una mezcla de
racionalidad y sentido comun, tomando no la decisién racionalmente pura, sino la mds
satisfactoria. Este enfoque de conocimiento limitado dard origen a la visién del hombre
contractual de Williamson (1985), segtn la cual, el hombre, consciente de su racionalidad
limitada, establece acuerdos tomando en cuenta su limitacion, intentando obtener la
méxima utilidad a la informacién y los recursos que posee, para si y su organizacion, por
lo cual su comportamiento tenderd al oportunismo, vision que serd de gran interés para los
estudios acerca de los arreglos institucionales.

Posterior a este modelo Lindblom y Woodhouse (1997) dardn origen a un nuevo
modelo, conocido como de ajuste marginal, en el cual intentan demostrar que ningin
dirigente puede aplicar realmente el modelo racional y que por el contrario, aplican un
modelo instintivo de comparacion entre soluciones empiricas. Ya no se trata de deducir la
solucion sino de aprender desde la realidad empirica. A ello afiade la imposibilidad de
pensar las politicas publicas en relacion de etapas o fases funcionales. Frente a ello
proponen un modelo que toma en cuenta el poder y las interacciones entre fases y etapas
subrayando que “los pasos deliberados, ordenados [...] no constituyen un retrato preciso
del funcionamiento real de las politicas publicas. Por el contrario, la formulacién de
politicas es un proceso complejamente interactivo que carece de principio y de fin”
(Lindblom y Woodhouse, 1993:11), lo cual estaria gobernado por una serie de elementos
que estructuran y distorsionan el proceso de las politicas publicas entre ellos las

elecciones, las burocracias, los partidos, los politicos, los grupos de interés entre otros.



En ese sentido Lindblom y Woodhouse proponen dos cuestiones de interés, el
primero esta ligado al aprendizaje politico ligado a la deduccién de soluciones a través del
adiestramiento que brinda la realidad empirica; el segundo, esté relacionado con el cardcter
interactivo de la politica publica y la existencia de diversos actores con heterogéneas cargas
de interés, condicién que complejiza los procesos de las politicas publicas. En ese contexto
plantean el modelo incremental o de ajuste marginal.

Este modelo basicamente expone que lo limitado del tiempo de la accion publica, la
complejidad de los procesos de las politicas publicas y la heterogeneidad de los actores que
entran en el juego politico y con ello la diversidad de objetivos, metas y valores
predefinidos por los actores, llevan a que sea imposible revisar todos los escenarios y las
posibles soluciones, tendiendo a la bisqueda de soluciones por la via técnica, resultando
con ello cambios mindsculos en el quehacer politico, y racionamientos empiricos que
surgen de la practica politica.

Otro modelo que se circunscribe a la postura Estado centrista es el modelo de
eleccion racional o rational choice impulsado por Downs (1957), el cual, si bien retoma
elementos del modelo racional absoluto va mucho mads alla al plantear una forma de pensar
la politica a través del andlisis econdmico, partiendo de una concepcién basada en el
individualismo metodolégico, que considera al individuo como un sujeto racional y
egoista, el cual actiia en términos de cédlculo para lograr su bienestar, razén por la que se
restringirdn a una serie de preferencias que se ligaran al éxito que consiga en su economia
domestica y a los lineamientos del homo econdémicus, ignorando que existen una serie de
incertidumbres, fruto de la informacién incompleta que posee. En este sentido la eleccion
racional niega una constitucién social o comunitaria del quehacer politico asi como el
supuesto de que los actores politicos obran de manera altruista. Evidenciando su actuaciéon
como una racionalizacion previa de sus objetivos e intereses, uno de ellos el mantenimiento
del poder y la estructuracion de la cuestion politica a partir de este deseo.

Si bien en un principio la eleccién racional fue uno de los modelos més utilizados
para estudiar la cuestiéon publica, posteriormente fue debatida por algunos tedricos al
considerar diferentes elementos de caracter socioldgico y econdmico.

En el dambito econdmico estos se centraron en la idealizacién de la capacidad de

calculo en todas las acciones econdmicas, al considerar las limitaciones humanas para



conocer todo el panorama y el hecho de que la informacién nunca es completa (Simon,
1957).

En el espacio socioldgico estos se ajustaron a la inexistencia de una estructura
jerarquica clara en las elecciones (Bates, 1994), la existencia de otros motivos de la accion,
diferentes al racional, como lo son los morales, sentimentales e impulsivos (Weber 1993;
Beckert, 1996), igualmente se le discutié y aun se le discute, el que las metas de la ganancia
estuvieran siempre dadas, en lugar de ser construidas socialmente o que en estas metas no
influyeran factores culturales o de poder (Arrow, 1974). Es frecuente que, cuando es
posible optimizar en una accién o tarea, se haga por etapas y no totalmente, ya que la
segunda etapa siempre va a depender de los resultados de la primera etapa y por tanto, los
resultados no serian cognoscibles a priori (Boyer y Drache, 1996), que los resultados de la
eleccion dependen también de la red social en la que el individuo se inserte (Granovetter y
Swedberg, 2001) y las limitaciones coexistentes en términos de monopolio, reglas
institucionales, relaciones politicas o de costumbre para el ingreso de un actor en un campo
de actividad (Della Giusta 2001). Scott (2000) retoma y refuerza estas criticas centrandolas
en tres cuestionamientos el problema de la accién colectiva, de las normas sociales, y de la
estructura social.

El primero se circunscribe a su dificultad para explicar la existencia de la
cooperacion de los individuos en grupos, asociaciones y otras formas de accion conjunta. Si
los individuos calculan el beneficio personal que se hard de cada curso de accién, ;por qué
decide hacer algo que beneficie a los demds mas que a si mismos?, el segundo el problema
de las normas sociales, estd relacionado al hecho de por qué la gente parece aceptar y
seguir las normas de comportamiento que les llevan a actuar de manera altruista o de sentir
una ‘obligacién’ que invalida su propio interés'®. El problema de la estructura social ligada
a ,como es posible que una teoria individualista explique y tome debida cuenta de la
existencia de grandes estructuras? En particular, es la cuestiéon de si existen estructuras
sociales que no pueden reducirse a las acciones de los individuos particulares y que, por lo
tanto, tiene que ser explicado en términos diferentes. Los criticos han argumentado que una

solucién adecuada a estos problemas demuestra la necesidad de ir mds alld, o incluso a

' Ello y el problema de la accién colectiva, comprenden lo que Parsons (1968) llama el problema hobbesiano
del orden: si las acciones son egoistas, ;cdmo es posible la vida social?



abandonar la teoria de la eleccion racional.

Finalmente, encontramos el enfoque burocritico cuyas bases surgen de los
postulados weberianos sobre el Estado y el andlisis de la burocracia, evidenciando en esta
ultima una doble tensién: la primera enfocada en la racionalizacién que ésta le brinda al
Estado al organizarlo y convertirlo en un ente eficaz para cumplir sus funciones y la
segunda la posibilidad de que la burocracia lo absorba todo. Bésicamente, este enfoque
intenta demostrar cémo las elecciones publicas resultan de los conflictos y la competencia

entre distintos grupos al interior del Estado.

Los enfoques intermedios

Los enfoques intermedios estin compuestos por el neo-corporativismo, la teoria del
entramado, el neoinstitucionalismo, el analisis de redes, la teoria de la accion entre otras,
que intentan tomar en consideracion tanto los factores internos como externos del quehacer
publico. En otras palabras retoma elementos de los enfoques socio-céntricos y estado-
céntricos para la construccion de sus soportes tedricos evidenciando relaciones horizontales

en las interacciones Estado- sociedad.

La visiéon Neo — corporativista

Este enfoque propuesto por Schmitter, surge en los afos 1970, a partir de su
cuestionamiento al enfoque pluralista y al andlisis acerca de la interaccién entre gobierno
- empresa - trabajadores, aduciendo la existencia de un neo-corporativismo societal en el
cual las corporaciones del capital y del trabajo se organizaban autbnomamente en el seno
de la sociedad siendo reconocidos y avalados por el Estado como interlocutores de sus
corporaciones. En ese sentido el neo- corporativismo se inclina por los procesos de
negociacion al interior de la cosa publica y niega que esta sea el resultado de la
competicion entre grupos como lo afirma el pluralismo. En palabras de Schmitter:

El corporativismo puede definirse como un sistema de representacion de intereses en

el que las unidades que lo componen estdn organizadas en un numero limitado de

categorias singulares, obligatorias, no competitivas, ordenadas jerdrquicamente,

reconocidas, acreditadas o creadas por el Estado y a las que se ha otorgado un

monopolio representativo deliberado dentro de sus respectivas categorias a cambio

del ejercicio de ciertos controles en la seleccion de sus lideres y la articulacién de sus
demandas y apoyo (Schmitter, 1974:934-936).



El Neoinstitucionalismo
Este enfoque propuesto por March y Olsen (1984; 1997), parte del estudio del rol de las
instituciones, tomandolas como un factor primordial para la decision de marcos de
comportamiento en la sociedad, no obstante en el mismo nivel ubica a los actores sociales
visualizando una relacién de interdependencia entre ellos.

En ese contexto, esta perspectiva subraya la importancia de situar a las politicas
publicas al tenor de las instituciones, definidas por March y Olsen, (1989: 21) como “un
conjunto de reglas, rutinas interconectadas que definen las acciones correctas en términos
de relaciones entre roles y situaciones”, North (1993: 13) a su vez las define como “las
reglas de juego en una sociedad, mds formalmente las instituciones, son las limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente estructura
incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o econémico”. Desde otro punto
de vista las instituciones son las reglas de funcionamiento de una sociedad, razén por la

cual intenta integrar en su andlisis tanto al componente estatal como social.

Las teorias del entramado
Este enfoque parte del supuesto de la existencia de una red, siguiendo a Aldrich y Whetten
(1981) “una red tiene la totalidad de todas las unidades conectadas por un cierto tipo de
relacion”. Hacia la década de 1970, este concepto comienza a ser utilizado en el ambito de
la ciencia politica al presentar un panorama mds amplio, sistémico y fluido de las
interacciones sociales, no s6lo en el terreno politico sino en todas las esferas y niveles del
entorno social.

En el campo de la politica publica, este concepto se centré en la fase de la
formulacién al subrayar la manera en que “cada politica es resultado de una compleja
interconexion de personas y organizaciones y presentan un cuadro mas informal de las
maneras en que ocurre la politica en la realidad” (Parsons, 2007:214). En otras palabras,
estas redes se enmarcaron en un contexto de relaciones y dependencias, como han sefialado
David Knoke y James Kuklinski (1982).

En ese sentido, el andlisis de las redes supone que los actores participan en un
sistema social en el que otros actores influyen en las decisiones de los demds por ello,

convocan a ocuparse de los niveles de la estructura dentro del sistema social. En ese sentido



lared se teje alrededor de una serie de relaciones entre actores en busca de unos objetivos
especificos, los cuales mueven el entramado y permiten la interacciéon de lo publico y lo
privado.

En el 4drea de la politica publica esa visiéon del entramado se sustenta en la
concepcion de la politica publica como el resultado de la interaccion entre la
institucionalidad, los individuos, los grupos de interés o sectoriales, que se influyen
mutuamente a partir de los objetivos de su interés. En ese sentido Héritier (1993: 143- 144)
define a la red en el ambito de la ciencia politica como “un conjunto de actores publicos y
privados y sus interacciones mas o menos estables a través de los cuales dirigen, coordinan
o controlan los recursos materiales e inmateriales en un dmbito de politica publica de
interés comun”. Una apreciacion similar presenta Peterson (2004:4) para quien ‘el término
red se utiliza con frecuencia para describir las agrupaciones de distintos tipos de actores que
estin unidos en la vida politica, social o econémica. Las redes pueden ser poco
estructuradas, pero aun capaces de difundir la informacién o participar en la accién
colectiva”.

Estas disertaciones son complementadas con otras reflexiones propuestas por
Parsons y que se enmarcan en las fortalezas de esta propuesta. Segin este autor “la
fortaleza del enfoque de las redes radica en que aporta una metifora para esta complejidad
que ‘encaja’ con los cambios tecnoldgicos y sociolégicos de la sociedad moderna, en su
contra tiene la diversidad de usos e interpretaciones de esta metafora (Parsons, 2007:215).
Precisamente esta diversidad en los usos, esta relacionada con las diferentes unidades de
andlisis (actores, establecimiento de las politicas publicas y tipo de relaciones que
instauran), lo cual ha permitido el desarrollo de una serie de sub-enfoques que se sustentan
en la concepcion tedrica de las redes, entre ellas encontramos, la comunidad politica, la red
de politica y las coaliciones, las corrientes de politica y el equilibrio interrumpido. Para

nuestro andlisis nos centraremos en los tres primeros enfoques.

Comunidad de politica
El concepto de Comunidad de Politica fue acuflado por Ricardson y Jordan (1979), para
referirse a la heterogeneidad en el ‘estilo’ de la formulacién y toma de decisiones en cada

pais y con ello al desarrollo de un proceso en la hechura de las politicas por parte de un



sector en Europa, segin estos autores “la hechura de la politica en realidad es una serie de
comportamientos o segmentos verticales —cada segmento estd habitado por un conjunto
distinto de grupos organizados- y generalmente impenetrable por los grupos no reconocidos
o el publico en general”, Rhodes a su vez las definié como:
Redes caracterizadas por la estabilidad de relaciones, la continuidad de una
membresia altamente activa, una interdependencia vertical basada en la
responsabilidad compartida de la trasmision de servicios y aislamiento de otras redes

o invariablemente el publico en general, tiene un alto grado de interdependencia
vertical y articulacion horizontal. Estdn altamente integradas (Rhodes, 1988:78).

En ese sentido Rhodes (1988), propone centrarse en los activos o recursos que poseen los
actores que hacen parte de estas comunidades, asi como en los sistemas de valores, las
reglas de juego impuestas y las estrategias que utilizan tanto al interior de la comunidad
como en su proceso de dialogo con otros sectores de su interés.

En otras palabras estas comunidades de politica acentian la importancia en la
sectorizacion de la politica y sefialan como la hechura de las politicas tienen lugar en
comunidades cerradas. Igualmente basan su interaccion en relaciones estables, y estrechas
entre un ndmero limitado de actores, excluyendo conscientemente a otros grupos,
caracterizdndose por su retraimiento sectorial con respecto a otras dreas del Estado o la
sociedad, asi como de significativos niveles de interdependencia entre los actores,
manteniendo al igual que en la red de politica un importante grado de cooperacién entre los
actores. No obstante se aleja de este ultimo al constreiiir las relaciones y organizar redes

cerradas. En ese sentido Smith citado por Zurbriggen (2004:3) expone:

En las comunidades de politicas participa un limitado nimero de actores estables,
existiendo una exclusiéon consciente de otros grupos. Todos los actores poseen
recursos que intercambian en el proceso de elaboracion de politicas basado en la
negociacion, y se presume en consecuencia la capacidad de los lideres del grupo de
asegurar que sus miembros se sujeten a la decision. La interaccidn de alta calidad y
frecuente entre sus participantes determina que sea facil llegar a un consenso sobre
qué reglas, procedimientos y normas prevalecen en la elaboracién de politicas. Los
miembros pasan a compartir determinados valores e ideologia y en consecuencia
prefieren determinadas politicas. Asimismo, existe un balance de poder, pues si bien
un grupo puede dominar, el tipo de relaciones que se desarrollan entre los miembros
es de suma positiva, pues todos ganan si la comunidad persiste.



La red de politica®
Autores como Jordan, 1990; Marsh y Rhodes, 1992; Waarden, 1992; Kickert, 1997;
Rhodes, 1997; Marsh, 1998 consideran que el proceso de elaboracion de las politicas
publicas tiene lugar dentro de una red de relaciones entre actores publicos y privados que se
caracterizan por su interdependencia. Esta particularidad llevé a acufiar el término de redes
de politicas publicas.

Esta red de politica es definida segiin Benson (1982,148), como “un complejo de
organizaciones conectadas a las demds a través de la dependencia de recursos y
distinguidas de las otras por rupturas en las estructuras de dependencia de recursos”,
siguiendo a Scharpf (1978: 362) “la red es el conjunto de vinculos directos e indirectos
definidos por relaciones mutuas de dependencia.

Segin Klijn (1998: 5) las redes de politica son patrones mds o menos estables de
relaciones sociales entre actores interdependientes, que toman forma alrededor de los
problemas y/o programas de politica. Las redes de politica, forman el contexto en el que
tiene lugar el proceso politico”. Para Smith citado por Parsons (2007:219) “la red de
politica es un concepto de nivel meso que se ocupa de explicar el comportamiento dentro
de secciones especificas del Estado o de areas especificas de la politica publica”

Por su parte Marin y Mayntz citados por Roth (2004:34), definen la red de politica a
través de ‘“‘sus actores, relaciones, lazos y sus limites. Una red estd conformada por un
nicleo relativamente estable de actores publicos y de organizaciones privadas; son
estructuras hibridas de colaboracion, de enlace y de apoyo a la actividad politica
gubernamental”. Para Borzel las redes de politicas publicas se definen como:

Un conjunto de relaciones relativamente estables, de naturaleza no jerdrquica e
interdependiente que vinculan a una variedad de organizaciones publicas, privadas y
sociales que comparten intereses comunes en referencia a una politica, y que
intercambian recursos para perseguir esos intereses compartidos, admitiendo que la
cooperacion es la mejor manera de alcanzar las metas comunes (Borzel, 1997: 1).

En otras palabras es un mecanismo de interaccion entre distintos actores auténomos,

publicos o privados que poseen la capacidad de influir limitadamente sobre una fase del

'> Al igual que los siguientes sub enfoques, coincide en su cuestionamiento a la separacién de los procesos de
decisién e implementacion de las politicas publicas, aduciendo que la existencia de diferentes actores que
interactdan alrededor de un tema de interés en las diferentes fases limita la posibilidad de hacer distinciones
tan precisas entre dichos procesos.



establecimiento de las politicas publicas. Razén por la cual sus interacciones se basan en el
intercambio de informacidn y en la existencia de la situaciéon que los convoca manteniendo
la independencia o autonomia de cada uno de los actores.

En ese sentido la interdependencia se torna en un concepto basico al interior de esta
propuesta, con el que se expresa la necesidad de mantener relaciones estables entre los
diversos actores con el fin de conseguir los objetivos politicos buscados. Siendo asi, la
comunidad de actores se convierte en un espacio donde se intercambian recursos e
informacion, se elaboran y discuten propuestas, se negocian transacciones y se acaban
perfilando las politicas. Es por ello que emerge el estudio de las interacciones entre actores
y el andlisis de los intercambios de recursos e informacién entre estos, examinando las
politicas publicas de una forma estructural acercindonos de manera sistemdtica a las
relaciones que se establecen entre los actores a lo largo del proceso de elaboracion de estas
politicas (Laumann y Knoke, 1987; Knoke et al., 1996).

En este contexto permite un andlisis meso de la politica publica permitiendo
observar y explicar las relaciones establecidas entre la institucionalidad y los grupos de
interés, asi como los cambios que se producen en el marco de dicha interaccidon. En ese
sentido Smith (1993) propone seis tesis para el estudio de la relacion entre las redes y la
autonomia estatal que estdn relacionadas con los intereses pre-existentes de los actores
estatales, el tiempo y su relacidén con los cambios al interior de las redes, el impacto de las
redes sobre la autonomia estatal, las politicas publicas y sus cambios, a decir de Smith:

El tipo de relaciones comunitarias y de redes varia en el tiempo, en el sector de las
politicas y los Estados; los actores estatales tienen intereses que definen el desarrollo
de las politicas y de las redes de politicas publicas; la autonomia del Estado en la
formulacién en implementacién de las politicas publicas se ve afectada por los tipos
de redes de politica existentes; los tipos de redes afectan los impactos de las politicas
publicas; el tipo de cada red aporta el contexto para entender el papel de los grupos de
interés en la formulaciéon de las politicas. Las redes son la estructuraciéon de las
politicas, las ideologias y los procesos previos; el tipo de redes afecta la forma en que
cambian las politicas publicas (Smith citado por Parsons, 2007:219).

El modelo de coalicion promotora
El tercero sub enfoque conocido como advocacy coalitions o coalicion promotora,
desarrollado por Paul Sabatier (1988) parte del cuestionamiento a los estudios de Heclo

(1974) y Rose (1976) quienes concluyen que los principales agentes explicativos de los



cambios de politicas publicas se hallan en causas externas a estas como lo son el desarrollo
socioecondmico, los gremios, la administracion, el sistema de partidos etc., siendo estos los
factores que inciden en dicho cambio. Sabatier por su parte insiste en que si bien existen
factores externos que forjan dichos cambios coexisten una serie de factores internos ligados
a la historia politica y al aprendizaje politico, condiciones que inciden poderosamente sobre
estas transformaciones.

En otras palabras el legado de una politica no se circunscribe a las leyes o
instituciones que la constituyen, sino que comprende también a los actores que a partir de
sus valores establecen una serie de alianzas en el tiempo para mantener o cambiar una
politica. Entonces los cambios en la politica publica resultarian de la lucha entre las
diferentes coaliciones de actores las cuales tomardn insumos tanto del aprendizaje politico
como de los factores externos a la politica publica para validar en la arena publica sus
apreciaciones. A ello le denominé “advocacy coalitions” o coaliciones promotoras que,

en palabras de Sabatier (1988: 139), comprende a:

Las personas pertenecientes a diferentes posiciones, responsables de entidades
gubernamentales, congresistas, representantes politicos, responsables de gremios,
investigadores, que comparten un sistema similar de creencias, serie de valores
fundamentales, supuestos y percepciones de un problema especifico y que demuestra
un cierto grado de coordinacién de sus actividades en el tiempo.

A estos elementos Sabatier afiade una alternativa para pensar la politica publica y es la
teoria del proceso de las politicas publicas, en la que desestima la idea de separar el
establecimiento de la agenda de la formulacién de politicas, por considerarla poco realista y
efectiva para explicar el cambio de politica. Este para Sabatier, se liga a unidades como el
andlisis, las ideas y la informacién, que hacen parte de la corriente politica y son fuerzas
impulsoras del cambio.

A partir de estas ideas acufia una teoria del proceso de las politicas publicas, la cual,
para este autor, debe estar compuesta de diversas concepciones entre ellas, la propuesta por
Heclo, 1974; Kingdon, 1984 y Cook y Skogan, 1991, para quienes el proceso de las
politicas publicas es un todo, que puede entenderse dentro del contexto de las “redes y
comunidades” de politicas publicas; la idea de que el andlisis de las politicas cumple una
funcién “ilustradora” de largo plazo. El andlisis de las politicas modifica gradualmente los

argumentos en torno a los problemas de las politicas publicas (Weiss, 1977 y Nelkin,
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1979).

A ello se suma la propuesta de Pressman y Wildavsky; 1973; 1987 y Majone, 1980
segin la cual las creencias, los valores y las ideas son importantes y constituyen
dimensiones obviadas de la formulacién de politicas; el supuesto de que los factores
socioecondmicos influyen en la formulacion de las politicas y sus impactos (Heclo, 1974 y
Hofferbert, 1974); la idea de que los sistemas de creencias de las élites tienen una
“estructura” o jerarquia (March et al 1958 y Putman, 1976). Finalmente sugiere
conceptualizar el proceso de las politicas publicas sobre la base de “subsistemas de
politica” el cual es el resultado de la interaccion de “pardmetros relativamente estables” y
eventos externos lo cual enmarca las limitaciones y los recursos de los actores en el
subsistema y las interacciones dentro del propio subsistema de politicas que se definen a
partir de dos impulsos, la estabilidad y el cambio.

La primera, se circunscribe a las reglas constitucionales que contextualizan el
proceso de formulacién de las politicas publicas, los atributos bésicos del problema, la
distribucion de los recursos y los valores y estructuras culturales y sociales fundamentales.

El segundo, el cambio, se ajusta a una serie de eventos de cardcter externo al
subsistema de politica y que influye en su innovacidn, ello estd relacionado con el cambio
en la sociedad y la economia, en la opinion publica, en la coalicion que rige el sistema y
cambios en las decisiones politicas y a los impactos ocasionados por otros subsistemas.

Sabatier considera que el proceso de las politicas, en cuanto al establecimiento de la
agenda y otras etapas, estd dominado por la opinién de las elites. El impacto de la opinién
publica es, en el mejor de los casos, “modesto” (Sabatier, 1991:148). Por lo tanto, si se
quiere entender el cambio de las politicas publicas es necesario enfocarse en la opinioén de
las elites y en los factores que la hacen cambiar en periodos relativamente largos (Sabatier,
1993:30).

El modelo propuesto (Diagrama No 1) sugiere la existencia de multiples coaliciones
promotoras que intentaran influir en el proceso de toma de decisiones para lo cual
compiten. En el marco de esa competencia sucede que, cuando las convicciones centrales
estan en disputa, la composicién de los aliados y los oponentes permanecerd estable y que
en vista del grado de tensién dentro de las coaliciones promotoras habrd un alto grado de

acuerdo en los aspectos centrales de las politicas y un menor grado de acuerdo en los



aspectos secundarios. En ese sentido es mds probable que se produzcan cambios o

modificaciones en los aspectos secundarios que en los centrales.

Diagrama No 1. Modelo de Sabatier.
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Fuente: Parsons (2007) y Roth (2008)
Elaboracion: Propia.

Segun este autor, los cambios en el nivel central de las politicas “suelen ser resultado de
perturbaciones en los factores no cognitivos externos al subsistema” (Sabatier, 1993:19-20),
que se pueden relacionar con las condiciones macroecondémicas o nuevas coaliciones que
rigen el sistema. En el nivel ‘“secundario”, el cambio ocurre como resultado del
“aprendizaje orientado a las politicas publicas” dentro de las coaliciones promotoras.
Sabatier define dicho aprendizaje como un proceso que implica “alteraciones relativamente
duraderas en el pensamiento o las intenciones de comportamiento que resultan de la
experiencia, y que tiene que ver con el logro o la modificacién de preceptos dentro del
sistema, de creencias de los individuos o las colectividades, como las coaliciones
promotoras” (Sabatier, 1993:42).

En ese sentido este cambio se adhiere a procesos cognitivos relacionados con la
experiencia, al marco histérico que la generd y al sistema de valores. Finalmente los grados
de influencia de los grupos impactara o no el desarrollo y evolucién de la politica publica y
servird a los diferentes grupos para evaluar su participaciéon aprendiendo de ello, para

proximas competencias en el dambito de lo publico, reorientando sus ideas, estrategias y



recursos. En ese contexto Sabatier y Smith (1993) plantean una serie de hipdtesis
relacionadas con el aprendizaje politico y el comportamiento de los actores, en el primer
caso exponen que ‘“es mds probable que el aprendizaje orientado a las politicas publicas
atraviese los sistemas de convicciones cuando hay un nivel intermedio de conflicto
informado entre ambos”.

En el segundo caso presentan la consonancia entre la postura de los actores frente a
las tensiones sufridas al debatir temas centrales al interior del sub sistema, la relacion entre
los actores que detentan el poder y la estabilidad de las politicas, la concordancia entre
estabilidad de las politicas publicas y armonia en los factores externos a la politica, en
palabras de Sabatier y Jenkins -Smith:

En grandes controversias dentro del sub-sistema de las politicas publicas cuando las
convicciones centrales estdn en disputa. La alineacion de aliados y oponentes tiende a
ser bastante estable en periodos de diez afos, aproximadamente; los actores dentro de
una coalicién promotora mostrardn un consenso sustancial en cuanto al nicleo de las
politicas publicas, aunque no serdn igualmente consensuales en los aspectos
secundarios; un actor o coalicién renunciard a aspectos secundarios de un sistema de
convicciones antes de reconocer las debilidades en el niicleo de las politicas; es poco
probable que se modifiquen los atributos centrales o bdsicos de un programa
gubernamental mientras la coalicién promotora del subsistema que lo instituyé este
en el poder; es poco probable que se modifiquen considerablemente los atributos
centrales de un programa gubernamental de accién si no hay perturbaciones
significativas externas al sistema, es decir, cambios en las condiciones que rigen
sistemas mds amplios o en los resultados de politicas publicas en otros subsistemas
(Sabatier y Jenkins —Smith citados por Parsons 2007: 229) .

Precisamente esta nueva perspectiva de las politicas publicas, consideradas como
instrumentos de didlogo democratico que incorpora, ademds de la sumatoria de intereses y
valores de los supuestos decisores y demds actores, una carga comunicativa con la
sociedad, nos lleva a recurrir al modelo propuesto por Sabatier conocido como advocacy
coalitions'®, para analizar la politica publica de desarrollo local en el municipio indigena
de Toribio - Cauca entre 1994-2010.

Compartimos la postura de Sabatier ya que si bien reconoce la incidencia de factores
exogenos en la modificacion de los cambios en las politicas pubicas invita a la reflexion

sobre los fendémenos enddgenos que puedan ocurrir en la transformacién de las mismas

'® Segiin Roth (2004:36) este modelo considera que “el proceso de implementacién es fundamentalmente un
proceso de aprendizaje politico, entendido como los cambios relativamente estables del pensar y de los
comportamientos causados por la experiencia y el “tino” que resultan de la actividad politica.



dando relevancia al rol desempefiado por los actores en un territorio, sus sistemas de
creencias (valores) y la evolucion del proceso de la politica en un marco temporal (10 afios
0 mas).

Estos elementos que permiten visualizar como desde lo local se dan dichos cambios,
ampliando la visién més alld de la mirada normativa de las politicas publicas y colocando a
los actores, tanto publicos como privados, en un escenario donde interactian alrededor de
un problema de politica y donde la disputa no niega la construccion de coaliciones y
consensos para incidir en las transformaciones de las politicas publicas, sino todo lo
contrario, develando que es en ese espacio de tension entre los actores donde se construye,
se decide y se implementa la politica publica.

En esa linea se revaloriza el aprendizaje politico (Diagrama No 2) definido por el
autor como ‘“‘un proceso que implica alteraciones relativamente duraderas en el
pensamiento o las intenciones de comportamiento que resultan de la experiencia, y que
tienen que ver con el logro o la modificacion de preceptos dentro del sistema de creencias

de los individuos o las colectividades™.

Diagrama No 2 El sub sistema de las politicas y el aprendizaje politico.
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Este aprendizaje se da tanto en el proceso de la politica y se mantienen aun cuando esta
finaliza al existir una retroalimentaciéon de las convicciones y los recursos de las
coaliciones. En ese sentido las ‘“coaliciones aprenden de la experiencia del cambio y se
esfuerzan por reorientar sus ideas y estrategias canalizadoras de politicas publicas con el fin
de comprender mejor el mundo y sus propios objetivos de politicas publicas” re-
direccionando sus conocimientos, valores y recursos.

Condiciéon que es posible encontrar en el municipio indigena de Toribio donde
existen una serie de redes y subsistemas de politica establecidas, que en los dltimos afios
evidencian un aprendizaje politico que se denota en las diversas maneras como han
presionado para el establecimiento de politicas publicas para el desarrollo en este territorio.

En ese sentido se retomardn tres postulados de la teoria de redes de politica: la
interaccion de actores autdbnomos publicos y privados; la interdependencia y el anélisis del
intercambio de recursos (humanos, fisicos, monetarios, tecnolégicos y de informacién),
conjugéandolos con la propuesta de Sabatier analizando las relaciones establecidas entre la
institucionalidad y las coaliciones y el aprendizaje politico para una mejor comprension
acerca de la politica publica de desarrollo local en el municipio indigena de Toribio.

Pero, ;donde esta ubicado Toribio, cudl es su historia y su dindmica socio-

econdmica y politica y como ello teje el desarrollo local?.



CAPITULO I
EL MUNICIPIO DE TORIBIO - CAUCA: UNA APUESTA POR EL
DESARROLLO LOCAL

El pueblo Nasa y el municipio de Toribio: una mirada al pasado para entender el
presente.

Existen diversas teorias acerca del origen del pueblo Nasa. Algunos como Beltran
(1989:21) plantean que “surgieron y se desenvolvieron en tierra del actual Departamento
del Cauca. Ocuparon la hoya del rio Pdez, las vertientes occidental y oriental de la
cordillera central, asi como el paramo de Guanacas, las Delicias y Moras”. Otros como
Gomez y Ruiz (1997) consideran que los Nasa son el resultado de diversos procesos de
asimilacién cultural vivido entre las disimiles comunidades étnicas.

Ello lo circunscriben a las variaciones dialécticas de su idioma, el Nasa Yuwe”, las
diferencias miticas acerca de su origen'®, su similitud cultural con los pueblos amazénicos'®
y los diversos rasgos fenotipicos de este grupo; ello les lleva a concluir que sus origenes se
remontan a la selva tropical amazénica y que su trashumancia los llevé a Tierradentro
alrededor del siglo XIV. A ello Faust citado por Wilches (2005:42) afiadiria la similitud de
las técnicas de cultivo de los Nasa con los grupos amazdénicos, segun este investigador:

Mientras en el Cauca los guambianos, coconucos y yanaconas llevan a cabo précticas
de agricultura andina, en la cual una pequefia drea cercada para la rotacién es
suficiente y las cercas marcan los terrenos de uso de una familia, los paeces aplican el
modelo amazdnico, que exige terrenos mucho més grandes y en el cual el borde de
cultivo es de vegetacion terrestre.

A su vez presentd un segundo argumento que desvirtda el origen amazoénico al encontrar
importantes diferencias en las practicas de los médicos tradicionales o The’Wala:

Mientras que los ingas de la Bota Caucana y epera de la Costa Pacifica practican un
chamanismo basado en el yagé o pildé, que les otorga el poder de ver los poderes de
lo incontrolable -lo cual los inscribe en la escuela amazodnica-, los nasa ejercen un
chamanismo mediante la capacidad de sentir esos poderes a través de flujos
energéticos que corren por el cuerpo. Esa facultad se agudiza con la utilizacién de

'” O Nuestra lengua.
'8 Una de ellas es la similitud de la leyenda lamefia con el mito de la creacién de los tukanos del Vaupés, que
narra la manera como una anaconda celestial nada rio arriba depositando a los ancestros de los actuales
grupos indigenas.
I .

Entre ellas tomar la cabeza como trofeo de guerra, costumbre de los paeces precolombinos que los acerca a
las tribus indigenas de la Amazonfa.



ciertas plantas, la mas importante de las cuales es la coca, y los inscribe dentro de la
escuela de chamanismo andino (Faust citado por Wilches, 2005:43).

A pesar de esta falta de claridad a cerca de sus origenes es indudable el rol jugado en el
proceso de resistencia indigena en el actual departamento del Cauca, rol que se remonta a la
época de la conquista cuando Sebastidn de Belalcdzar y sus capitanes Pedro de Afiasco y
Juan de Ampudia ingresan a sus territorios en el siglo XVL.

Este proceso de resistencia se fortalecié posterior al asesinato del cacique Timanco
por orden de Pedro de Afasco y la reorganizacion del pueblo Pdez por la cacica Gaitana:

El conquistador Pedro de Anasco se hallaba cerca de Tierradentro dedicado al
sometimiento de los paeces. El sanguinario y astuto conquistador ordené que todos
los caciques de la region se le presentaran diariamente a rendirle vasallaje. Mediante
la sagacidad logré de Rodrigo -hijo del cacique Pigoanza, jefe de los Yalcones- los
servicios de espionaje.

El joven cacique Timanco hijo de la Gaitana, se rebel6 contra la orden de Afasco al
no presentdrsele. Este le hizo aprehender y quemar vivo en una hoguera en presencia
de su madre y de todos sus subditos. La Gaitana, entonces, se dedicd a organizar a
todos los indigenas de la regidn, incluso a los que se hallaban escondidos [...] Les
planteo que los espafioles eran de carne y hueso como ellos, que los caballos, que los
hacia ver extrafos hijos del sol tan sélo les servia para huir cuando los indigenas los
enfrentaban en batalla.

De esta manera la Gaitana logré la reorganizacion de los paeces, el apoyo de los
guanacos, piramas y del poderoso jefe de los yalcos, Pigoanza. Este al darse cuenta
que su hijo se habia constituido en espia [...] decidi6 rescatarlo. Para ello se alié con
la Gaitana y asumi6 el ataque, prometiéndole entregar vivo a Afiasco [...] Pigoanza
con doce mil hombres armados cayd sobre el campamento espafiol, en batalla dio
muerte a todos los soldados de Afasco, a éste lo tomo prisionero y se lo entrego a la
Gaitana. Ella le sac6 los ojos y atado con una cuerda lo exhibié de casa en casa, de
pueblo en pueblo gritando ‘este es el espaiol que mata indigenas’ al afio siguiente la
coalicién indigena liquid¢ al capitdn Juan de Ampudia (Beltrdn, 1989:46-47).

Hacia 1540 Belalcdzar decidi6 atacar a los paeces siendo diezmada su tropa en el Pefién de
Télaga, viéndose obligado a huir. Esta y posteriores batallas fortalecieron la alianza Paez,
Pijao, Yalcon logrando en 1570 destruir a Neiva, en 1571 atacar la fundacion de San
Vicente Ferrer y en 1577 a San Sebastian de la Plata.

Este estadio de resistencia se mantuvo hasta el segundo cuarto del siglo XVII
cuando Juan de Borja logré fragmentar la unidad al enfrentar a los pijaos entre si, al
ganarse la simpatia del cacique Coyaima para luego asesinarlo debilitando con ello la

alianza indigena.



Es precisamente este cacique a quien se le debe la fundacion de Tunibio que
posteriormente tomard el nombre de Toribio, segtin los cronistas aproximadamente en el
afio 1587, después de la destruccién de Caloto, esta region fue habitada por la tribu Tunibio
al mando del cacique Coyaima, funddndose hacia 1600 el pueblo de Tunibio®’.

Todo parece indicar que esta fundacién, sumada al debilitamiento de la alianza
indigena, jugé un importante rol en el proceso de capitulacion de este grupo indigena, al
cual se afiadird el envio de misiones jesuitas a fin de lograr por la fe lo que no se habia
podido lograr por las armas, el sometimiento de los paeces:

Los paeces durante el siglo XVII mantuvieron la defensa atacando las fundaciones
establecidas en Caloto y Popayan. Es asi como Caloto es fundada cinco veces. Hacia
1640 los nativos de Yaquiva en cercanias del rio Ullucos eran considerados ‘indios de
mala paz’. A partir de esa fecha se inicia el doblegamiento de los paeces en la medida
en que fueron impulsadas la encomienda, la mita y la doctrina en su territorio. El
padre Manuel Rodriguez afirma en 1650, ‘ahora se entra y se sale de su nacién, pero
aunque estan pacificados no estan reducidos a doctrina’. En definitiva los paeces en
ningin momento pudieron ser vencidos por las armas, pero si en cambio doblegados
a través de los doctrineros. A esta tarea contribuyé la apertura del camino de
Guanacas a partir de 1628 por el encomendero Andrés del Campo Salazar. La via
permitié el establecimiento de nucleos blancos con un centro en San Pedro de
Guanacas (Beltran, 1989:49).

Hacia 1700 los caciques Juan Tama y Manuel Quilo y Sicos, soportados en las Leyes de
Indias, acuden a la Real Audiencia de Quito y solicitan la conformacién de un resguardo en
las tierras ya habitadas por los pueblos de Tunibio, Kwe’t Yu” y San Francisco, expresando
en una carta fechada el 6 de marzo de 1700 y dirigida al rey Felipe V que:

Yo creo que sélo vuestra majestad tenga el derecho de ceder tierras a los blancos, esto
sin perjuicio de los indios tributarios; porque a mas tenemos derecho y preferencia,
porque como dependemos y somos legitimos americanos y no somos venidos de
lugares extrafnos, me parece un derecho a mas de ser uno duefio. Ahora como su
majestad es quien gobierna lo que conquistd, y tiene derecho absoluto, suplicamos
nos prefiera mirarnos primero como a sus mismos tributarios, y en segundo lugar
como justicia, como a dignos acreedores a las tierras que nuestros antepasados nos
dejaron y de quienes procedemos por nuestro origen y principio (Instituto de
investigaciones José Maria Arboleda, sala Republica Judicial citado por Salazar,
2006: 21).

Finalmente el rey, a través de la Real Audiencia, accedi6 a entregarles estas tierras en

calidad de resguardos. Correspondiendo a Juan Tama los territorios de Jambald, Quiyana y

20 Que significa tierra de licor y oro en lengua Pdez (Tuni: licor, bio: oro).



Pueblo Nuevo y a Manuel Quilo el drea correspondiente a Toribio, Tacueyé y San
Francisco. Posteriormente, en el afio 1735, el presbitero Lucas de Borja y Velasco decidié
cambiar el nombre de Tunibio por Toribio que significa “posada del peregrino y tierra de
dinero”. Cerrando el siglo XVII, se nombré por parte del gobierno del Estado del Cauca al
primer alcalde (1770); quien posteriormente fue destituido por pretender arrebatar las
tierras a los indigenas.

A lo largo del siglo XIX e inicios de los XX importantes acontecimientos convulsan
el panorama nacional y local, tal vez el mas importante son las luchas por la independencia,
a las que el pueblo Nasa acudi6 esta vez al mando de Agustin Calambas acompaifiando a las
tropas libertadoras.

A partir de ello se involucrardn activamente en las diferentes guerras libradas a lo
largo del siglo XIX. Esta vinculacién generd un nuevo fendmeno, la progresiva
relacion de los caciques indigenas con los nuevos establecimientos politicos, lo cual
nunca les significé ventajas, por el contrario les representé importantes perjuicios, tal
vez el mds notable fue la pérdida de la tierra (Vallejo, 2009: 94).
Paralelo a ello en 1821 se hizo una reorganizacion territorial a nivel nacional, pasando
Toribio a pertenecer al canton Caloto, posteriormente al Distrito Parroquial de Santander de
Quilichao y en 1877 por ordenanza departamental fue erigido municipio siendo degradado
a corregimiento de Caloto en 1890. Estos cambios ligados al establecimiento de la
Republica se enfatizé ante un eventual proceso de industrializaciéon que llevé al entonces
presidente, José Hilario Lopez, a autorizar a los indigenas a disponer de sus propiedades, lo

que permitié la compra y venta de tierras comunales:

Ante el animo de los criollos por “civilizar” a los indigenas, los cacicazgos fueron
suprimidos legalmente y los pequefios cabildos fueron declarados predios comunales.
A ello se sumaron acciones en pro de la adjudicacién de tierras a colonos criollos en
circunscripciones indigenas, finalmente llegé el auge econdmico de la quina y la
pérdida de productividad de los campos pertenecientes a los terratenientes, hechos
que aceleraron los procesos de despojo de las tierras aun pertenecientes a las
comunidades indigenas (Vallejo, 2009:101).

Estas acciones finalmente convirtieron a los indigenas en aparceros o terrazgueros” . En ese

contexto nace Manuel Quintin Lame (1887 - 1967), hijo de terrazgueros paeces, conocido

*' El terraje hace alusi6n a una relacién de explotacién entre los indigenas y los hacendados, mediante la que
los primeros se constituyen en una especie de arrendatarios con la diferencia que los indigenas pagaban con
trabajo el uso y residencia de parte del terreno de la hacienda, sucintando relaciones de obediencia y
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como ‘“‘el doctor Quintino” por sus famosos alegatos en favor de los indigenas y quien ante
los escasos resultados por la via juridica lo llevé a plantearse que ‘“son los jueces y
mandatarios de la provincia los que amafados con los terratenientes, violan la ley” razén
por la que liderd hacia 1915, y a través de su movimiento denominado La Quintinada, un
levantamiento indigena autéctono que logré superar las barreras impuestas por el
bipartidismo, consiguiendo unir a los indigenas y enfrentarlos a las tropas de gobierno:

Su lucha, bien podria caracterizarse de indianista en tanto su posicion descansa en la
afirmacién y exaltacion de los valores culturales indigenas y en el rechazo a la
discriminacién racial y cultural de la que eran objeto los indigenas desde la
Conquista. Su movimiento se estructuré en torno a un programa que abogaba por la
unién de los indios de los resguardos de ambos lados de la cordillera, por el no pago
de terraje a los terratenientes y por la oposicion a las autoridades en casos de forzosa
desocupacion de tierras, adicionalmente luché por la recuperacion de las tierras y el
desconocimiento de todos los titulos que no se basaran en Cédulas Reales, por la
defensa de las parcialidades, por la consolidacién del cabildo indigena como centro
de autoridad y base de organizacion y por el no pago de tributo (Rodriguez et al.,
2005:21).

Hacia 1920 La Quintinada es derrotada militarmente, condicién que impacté al pueblo
Nasa al radicalizarse la posicion de los terratenientes y la iglesia quienes se empefiaron en
prohibir el uso de la lengua y las costumbres a los Nasa. A lo cual se sumé la
instrumentalizacion de la Ley 104 de 1919 que ratificé la division de los resguardos y
dispuso severos castigos para aquellos indigenas que se opusieran a la division, entre ellos
el despojo de sus tierras, y la aprobacién de la Ley de Tierras de 1936 que trajo como
consecuencia la expulsion de los terrajeros de las haciendas.

En medio de estas luchas por la tierra, continda la reorganizacion territorial del pais
logrando que hacia 1892 Toribio recupere su condicién de municipio, siendo confirmada la
decision en 1904, convirtiendo a Tacueyd en cabecera municipal, decisién que serd
considerada en 1930 ante los disturbios presentados en la zona optando por cambiar la

cabecera municipal a Toribio, la cual ha permanecido hasta la actualidad.

servidumbre. Es decir, el indigena estaba obligado a trabajar gratuitamente para el propietario durante un
nimero determinado de dias a la semana, como contraprestacién por el beneficio obtenido en gracia del
acceso a la tierra del propietario, tanto para habitacién como para recursos de abastecimiento alimenticio de
su familia [...] de esta forma se gener6 una situacién que obligo al indigena a vender su fuerza de trabajo bien
porque se le habia usurpado su resguardo o bien porque aun conservandolo, la calidad de su tierra y su corta
extension, determinaban una produccién agricola insuficiente para satisfacer las necesidades bésicas de todos
los comuneros (Rodriguez, et al., 2005:20).



Hacia 1970, las luchas se consolidaron en la Asamblea de Toribio, el 24 de febrero
de 1971, en la que se cred la primera organizacién indigena de Colombia, el Consejo
Regional Indigena del Cauca -CRIC*- que retomé los postulados de Manuel Quintin
Lame™. Segtin Beltrdn:

La asamblea de Toribio acuerda la unién de todos los grupos afectados por la
tenencia de la tierra, la defensa de los resguardos y la integracion de todos los
indigenas. El CRIC nace con la firme conviccion de que las soluciones son posibles
mediante la solidaridad y el dialogo. Este es visualizado como el recurso mas
importante para plantear y dirimir los conflictos entre las partes implicadas, por
cuanto el didlogo exige altruismo, estudio, andlisis, investigacion y critica de los
problemas que se abordan. Por lo tanto el dialogo posibilita la bisqueda de soluciones
(Beltran, 1989:102).

. ., . 24 L,
Esta organizacion realizd, hasta 1988, ocho congresos™ en los que se exponian los

problemas mds acuciantes de las organizaciones gremiales y se fijaban mecanismos de

** Siendo su primer presidente Gustavo Mejia y apoyado por el sacerdote Pedro Leén Rodriguez, reconocidos
lideres populares vinculados a la recuperacion de tierras.

» Defensa de las parcialidades indigenas y rechazo de toda ley que atentara contra los resguardos; negativa
rotunda al pago de terraje o a cumplir obligaciones personales por concepto del derecho a sus tierras;
afirmaciéon de los cabildos como centros de autoridad; recuperaciéon de las tierras usurpadas por los
terratenientes y desconocimiento de todos los titulos que no se basen en cédulas reales; rechazo y condena a la
discriminacién racial a la que estdn sometidos los indigenas colombianos.

* En el primer congreso corresponde a la asamblea de Toribio en 1971 impulsada por el Frente Social
Agrario. Que determina los puntos bésicos de la plataforma politica y los planes de accién reelaborados el 16
de septiembre de este mismo afio en la reunién de la Susana. Asi quedo el programa: recuperar las tierras y
ampliar los resguardos, fortalecer los cabildos, no pagar terrajes, hacer conocer las leyes sobre indigenas y
exigir su justa aplicacidn, defender la lengua, la historia y las costumbres indigenas, formar profesores
indigenas; El segundo congreso se retine en la Susana el 16 de septiembre de 1971. La intensa represion
exigié un nuevo congreso reunido en la parte norte donde el movimiento tenfa mayor fuerza. Se realizé en una
vereda de Tacueyd, cerca de Toribio y Corinto; El tercer congreso celebrado en Silvia el 16 y 17 de julio de
1973. Se habia previsto reunirlo en Tierradentro, pero la accién conjunta de la iglesia, terratenientes y
politiqueros logran impedirlo aduciendo la perturbacién del orden publico. No obstante fue la primera reunion
de todos los indigenas del pais; A pesar de la prohibicién oficial el cuarto congreso logra reunirse en Téez, en
agosto de 1975. La asamblea ratifica a los cabildos como la base del movimiento. Deja en claro que son las
comunidades unidas y organizadas las directamente responsables de la solucién de sus problemas, asi como
que las luchas indigenas forman parte de las luchas del pueblo colombiano. De igual manera hace especial
énfasis sobre la produccién comunitaria para las tierras recuperadas, esta asamblea aprueba la fundacién del
periédico Unidad Indigena, como medio de informacién y comunicacién. Los terratenientes por su parte,
formaron el Consejo Regional Agropecuario, CRAC a fin de defender sus intereses; El quinto congreso en
Coconuco en 1978 logra reunir a mads de 50 organizaciones gremiales, aprobé la plataforma politica que
integro el movimiento indigena a los sectores explotados, e hizo un llamado a los sectores populares. El
movimiento indigena se extiende a nivel nacional, de aqui el que se le conozca como el congreso de la unidad
nacional, el 3 de diciembre de 1978 se creé la Central Cooperativa Indigena del Cauca como frente de
solidaridad con sus luchas. La represion contra el CRIC durante el gobierno de Turbay Ayala alcanza un nivel
considerable: cerca de 40 lideres encarcelados y sometidos a consejo de guerra; 20 lideres asesinados; 6
indigenas asesinados durante el mes del congreso. Asi se expresan los indigenas: ‘la solidaridad amplia y
efectiva en la movilizaciéon y la denuncia es la tnica herramienta con la que podremos derrotar las
pretensiones de Turbay y las fuerzas armadas’. El movimiento indigena adquiere cobertura nacional, de tal
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accion para subsanarlos, siendo el mds representativo la constitucién del Proyecto Nasa en
los afios 1980, segiin uno de sus integrantes:

Los proyectos comunitarios nacieron por idea del padre Alvaro, porque nosotros por
parte del Gobierno no teniamos apoyo. Entonces pensamos en los proyectos
comunitarios, en los proyectos productivos. El primero fue el Proyecto Nasa.
Pensamos en el proyecto de la micro-empresa de leche, la micro-empresa cebollera y
fiquera. El proyecto fue creciendo en ese sentido y para salir de las manos de los
intermediarios, se compré un vehiculo que también es donacidn externa. Esto era para
transportar la produccién, conseguimos el camién blanco, la chiva, las tiendas
comunitarias, radio nasa, el colegio CECIDIC; y ahi seguimos. Ultimamente estamos
metidos en la politica (Mestizo, Camilo en Palabreando, s,a: 42).

Precisamente esta vinculacion a la politica se logra a partir de estos congresos que llevaron

a una maduracion politica y socialmente del CRIC y les permitié establecer una nueva

plataforma politica®.

Posteriormente la Coordinadora Indigena Nacional organizé el primer Congreso
Nacional, celebrado en Bosa (24 al 28 de febrero de 1982) que dio origen a la Organizacion
Nacional Indigena de Colombia -ONIC-.

Estas luchas continuas por la tierra permitieron que se extendiera el debate
ideoldgico dentro y fuera del movimiento indigena y se fueran aunando esfuerzos con otros

sectores nacionales y organismos internacionales, que apoyarian y presionarian por la

participacién indigena en la Asamblea Nacional Constituyente de 1991. Estas redes de

manera que entre el 8 y el 12 de octubre de 1980 se lleva a cabo en el Tolima el primer encuentro nacional
indigena. Su consolidacién es tal que en esta oportunidad se crea la Coordinadora Indigena Nacional la cual
se encargara de centralizar las politicas del movimiento; El sexto congreso se congrega en Toribio en 1981 en
él se destacan las denuncias formuladas contra la evangelizacién como elemento disociador de las costumbres
indigenas, la penetracién cultural de entidades confesionales y sectas religiosas que pretenden destruir la
cultura indigena como el Instituto Lingiiistico de Verano y las denuncias contra varios antropélogos por su
intencién tendenciosa y orientada a fines lucrativos. El gobierno propone declarar a 1981 como el afio
nacional del indigena pero se expresé en mayor represion, asesinato a lideres indigenas y el avance de los
colonos, politiqueros y sectas religiosas en sus territorios; El séptimo congreso en Caldono en 1983 gir6 en
torno a la unidad a fin de contrarrestar el sectarismo, la necesidad de afianzar la autonomia a partir del
ejercicio de la autoridad de los cabildos, mediante la capacitacién y ejecucién de proyectos comunitarios que
superen la injerencia de los explotadores. El tema de cultura recibe especial tratamiento al organizar la
comision de historia y la de los nifios sobre la existencia de 250 escuelas bilingiies; El octavo congreso en
Téez, noviembre de 1988, concurren 4.000 delegados tanto de la comarca como de las diferentes regionales
indigenas; observadores de entidades oficiales: Division de Asuntos Indigenas, Plan Nacional de
Rehabilitacion, Consejeria Presidencial para la Paz y otros, las 17 comisiones organizadas aprobaron en
plenaria las conclusiones que giraron en torno a la critica situacién del pais y el problema indigena (Beltran;
1989: 105-131).

* Posteriormente en los congresos del Consejo Regional Indigena se anexaron dos puntos més sumados a los
7 iniciales relacionados con: 8. Fortalecer las empresas econdmicas y comunitarias, 9. Defender los Recursos
naturales y ambientales de los territorios indigenas.



politica finalmente lograron que se abrieran espacios politicos, no s6lo en la citada
Asamblea, sino que se consagraron derechos constitucionales para este sector entre ellos, el
reconocimiento de la multiculturalidad y pluri-etnicidad del Estado, paralelo a lo cual se
reestructuraria el esquema de organizacién politico-administrativa del Estado, que incluiria,
ademds del municipio, la figura de Territorios Indigenas y finalmente la figura de
Jurisdiccién Especial Indigena y de Entidades Territoriales Indigenas (ETIS™) y dos
escafios en el legislativo, logrando para 1991 importantes resultados:

Al lado de los partidos tradicionales y de fuerzas alternativas nacidas de los grupos
desmovilizados de la guerrilla o del proceso ‘reconstituyente’ de 1990-1991, los
nuevos partidos politicos indigenas se le miden a la ‘batalla electoral’. Como
resultado de esta primera serie de elecciones post-Constituyente, tres senadores
indigenas accedieron al Congreso por el periodo 1991 — 1994; veintitrés concejales y
cinco diputados fueron elegidos en 1992 en representacion de las organizaciones
AICO, ASI y MIC (Laurent, 2005:178).

Estos resultados encaminaron el proceso politico que viven en la actualidad los grupos

indigenas colombianos y especialmente los grupos que ocupan el Nororiente caucano.

Aspecto geografico
El Municipio de Toribio estd ubicado al nor-oriente del Departamento del Cauca (Mapa 1),
limita al Este con el Municipio de Pdez y el Departamento del Tolima, por el Oeste con el
Municipio de Caloto, hacia el Norte con el Municipio de Corinto y por el Sur con el
Municipio de Jambald.

Toribio, se caracteriza por contar con cuatro zonas climaticas, definidas a partir de
la clasificacion propuesta por Koppen como: clima templado himedo, clima frio, clima frio
sub-hiimedo y paramo. El primero, estd localizado entre los 1300 a 2000msnm, cuenta
con una precipitacion anual que varia entre los 1200 a 2000mm/afio, ostentando una
temperatura media anual de 18°.

El segundo, estd situado entre los 2000 a 2800msnm, presenta una temperatura
media anual de 14° y una precipitacion que varia entre los 1000 a 2098 mm/afio; El tercero,
estd ubicado entre los 2800 a 3500msnm, cuenta con una temperatura media anual de 9° y
una precipitacion anual que fluctda entre los 800 y 1200mm/afo; El cuarto, esta localizado

sobre los 3500msnm, presenta una temperatura inferior a 7°.

% Esta ultima, particularmente, no ha podido consolidarse en su totalidad en vista de las dificultades
legislativas en la Ley de Ordenamiento Territorial.



Mapa 1. Ubicacion del municipio de Toribio
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Aspectos socio-econémicos
Estas caracteristicas climaticas han coadyuvado en el establecimiento de actividades que se
circunscriben al nivel primario de la economia, especificamente la agricultura, la
ganaderia, la talla en piedra y la alfareria.

En cuanto a la composiciéon de sus suelos, Toribio se encuentra al interior del
modelo estructural, que corresponde a aquellas formas de origen tecténico, compuestos por
rocas tanto igneo-metamorficas como sedimentarias muy consolidadas y diaclasadas las
cuales configuran relieves de topografias escarpadas, en donde la roca dura se encuentra
cerca a la superficie dando origen a suelos con poca profundidad efectiva, rocosos y
pedregosos, aunque son moderadamente estables, ello puede transformarse ante los
abruptos cambios en el uso del suelo lo que pueden aumentar la susceptibilidad a
deslizamientos y derrumbes en los sectores mas escarpados.

Frente a la aptitud forestal, este municipio cuenta con 47.530,281 has., de las cuales
28.900,681 has., corresponden a las zonas de aptitud forestal con restricciones menores,
equivalente al 60,80% del territorio, prosiguen las zonas de exclusién a las actividades
comerciales con 9.859,113 has., que corresponden al 20,74%; posterior a estas se
encuentran las zonas de aptitud forestal comercial sin restricciones con una superficie de

6.167, 572 has., que atafien al 12,98%, las zonas de aptitud forestal productora protectora



con 966 has., que corresponden al 2,03% y finalmente se presentan las zonas de aptitud

forestal protectora con 1.636,949 has., que corresponden a 3,44% del territorio (Grafico 1).

Grdfico No 1. Zonas de aptitud forestal
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Esta poblacién igualmente cuenta con una organizacién social, politica, econémica y
cultural basada en principios de solidaridad, reciprocidad, dignidad y redistribucién para un
mundo mds armoénico y equilibrado, elementos que los identifica a nivel nacional e
internacional como ejemplo de cooperacion y organizacion comunitaria para el desarrollo
sostenible de sus habitantes.

Esta comunidad posee su propia lengua el Nasa Yuwe, sus leyes indigenas,
medicina tradicional (médicos, parteros, pulsadores) y diversidad de expresiones culturales
y ancestrales que se mantienen y se transmiten a través de los procesos generacionales
evitando asi su extincion.

Los cabildos indigenas27 son las autoridades legitimas en su comunidad y cuentan

con toda una estructura jerarquica basada en los fundamentos de su legislaciéon indigena;

" Los Nasa (paeces) se han organizado consuetudinariamente a través del cabildo como unidad politico-
administrativa y del resguardo como unidad territorial, a partir de este dltimo, la comunidad (shab) que
pertenece a él, organiza una asamblea general en la que se eligen, por un periodo de un afio, a sus
representantes es decir, a sus cabildantes los cuales estdn encabezados por el o la gobernador(a) o kue’sh
Ne“jue’se quienes a su vez toman las decisiones mancomunadamente con los mayores (ancianos y los The'
Wala) de la comunidad. Cada cabildo pertenece a una Asociacion, que es reconocida también como autoridad
oficial. Estas Asociaciones pertenecen al Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC), en algunos casos hay
una relacién directa con las Autoridades Indigenas de Colombia (AICO). En cada nivel existen comités y
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existen tres cabildos, uno por cada resguardo; la guardia indigena; y el Proyecto Nasa, el
cual se ha constituido como uno de los procesos organizativos mas representativos para el
desarrollo sostenible de su comunidad y que continua agenciando procesos organizativos
que buscan preservar la autonomia de su pueblo y su territorio™.

Dentro de sus caracteristicas poblacionales se evidencia una importante tasa de
poblacién indigena, situacidén que es corroborada a partir de los datos suministrados por el
DANE (2005) segtin el cual, un 96,2% de la localidad se reconoce como indigena y el
3,8% restante se considera mestizo o perteneciente a otras etnias

Este municipio a su vez estd organizado en tres resguardos®’, Toribio, Tacuey6 y
San Francisco; cada uno posee su propia organizacion social y politica. Segin el
consolidado de los cabildos indigenas del municipio, Toribio cuenta con una poblacién de
26.588 habitantes (Tabla 1). La mayor parte de la poblacion, es decir un 93%, estd ubicada
en la zona rural y el 7% restante en los tres centros poblados, condicién que coadyuva en el

mantenimiento de practicas agropecuarias en este municipio.

Tabla No 1. Consolidado poblacional

Lugar Poblacion %0
Resguardo Toribio 5.833 21,94%
Resguardo Tacueyd 11.077 41,66%
Resguardo San Francisco 6.530 24.56%
Casco Urbano Toribio 1.697 6,38%
Casco urbano Tacueyd 971 3,65%
Casco urbano San Fco. 480 1,81%

TOTAL 26.588 100,00%
Fuente: Plan de desarrollo de Toribio (2008).

programas de educacion, salud, cultura, territorio, economia, justicia. De las Asociaciones de Cabildos Nasa
del Departamento del Cauca hay cuatro que sobresalen por su nivel de organizacién, el primero es la
Asociacion de Cabildos Indigenas del Norte (ACIN) que agrupa a los Nasa emplazados en los municipios
del norte del Departamento del Cauca, como Toribio, Corinto, Caloto y Jambald; EIl segundo es la
Asociacion de Cabildos Nasa Cxhagxha que agrupa los 19 cabildos del municipio de Pdez, concentrando su
accionar en la regioén de Tierradentro; el tercero es la Asociacién de Cabildos Juan Tama que agrupa los 9
cabildos indigenas del municipio de Inzd y finalmente encontramos la Asociacién de Cabildos de Caldono
denominada Ukawe’s’ Nasa C’hab (Vallejo, 2009: 101).

* “El territorio paez no es una mera delimitacién fisico — espacial, sino un proceso social dindmico y
cambiante; es decir un resultado inestable de multiples interacciones en las que convergen condiciones
econdmicas, estructuras politico-administrativas, poderes fordneos, sistemas ecoldgicos y formas de
apropiacion simbdlica y la configuracién de niveles de bienestar y seguridad” (Gémez y Ruiz;1997 :58)

% El resguardo es definido como “una institucién legal y socio-politica de cardcter especial, conformada por
una o mds comunidades indigenas, que con un titulo de propiedad colectiva gozan de las garantias de la
propiedad privada, poseen su territorio y se rigen para el manejo de éste y su vida interna por una
organizacion auténoma amparada por el fuero indigena y su sistema normativo propio” Art 21, decreto 2164
de 1995.



Con respecto a la distribucién por género, se evidencia un mayor nimero de hombres, no
obstante estos solo las superan con un 2%, encontrando algunas zonas del municipio en las
cuales la distribucién por género cambia, hallando mas mujeres que hombres, es el caso del
casco urbano donde el 52, 6% son mujeres y el 47,4% son hombres.

Frente a la tasa de natalidad, esta es valorada positivamente al encontrar una
estimacion del 2,54% la cual supera el promedio nacional que ronda el 2,1%, a su vez se
evidencia un importante porcentaje de nifios y jévenes que representan el 52,32% de la
poblacién, en comparaciéon al 4,19% de adultos mayores y al 43,49% de poblacién
econdmicamente activa, situaciéon que igualmente permite apreciar un importante indice de
dependencia30 el cual ronda el 82,44%, es decir por cada 100 personas econémicamente
activas, 82 dependen econdmicamente de sus familias, condicion que se puede explicar a
partir de dos elementos, el primero estd relacionado con la limitada capacidad productiva
del municipio, lo cual estd igualmente relacionado con su vocacién agropecuaria y la
segunda se circunscribe al dmbito de la migracién voluntaria o forzada (desplazamiento)
que se vive en el municipio dado el fendmeno del conflicto armado.

Frente al nivel educativo este municipio ostenta una tasa del 57,3% de pobladores
que han alcanzado el nivel de bésica primaria, en comparacién a un 20,6% que no presenta
ningin nivel educativo’’, a su vez presenta un 14,9% que ha concluido la secundaria, un
1,2% que ha alcanzado el nivel profesional y un 0,4% que ha realizado estudios de

especializacion, maestria o doctorado (Gréfico 2).

0 El indice de dependencia (ID), es el porcentaje obtenido de la suma entre el total de la poblacién menor de
15 afios y la poblacién mayor de 64, basicamente es la valoracién de la poblacién inactiva.

3! Es necesario precisar que en el municipio existen 4.342 personas mayores de 15 afios que no saben leer ni
escribir el espaiiol o con poca escolaridad (analfabetas).



Grdfico No 2. Nivel de instruccion
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En cuanto a la infraestructura escolar, el municipio cuenta con 53 centros educativos que
han sido paulatinamente acondicionados, no obstante aun presentan algunas deficiencias en
cuanto a su infraestructura, encontrando que el 95% de los establecimientos educativos
poseen aulas multiples que en su mayoria funcionan en forma alterna como restaurante
escolar y aula de clase. Cabe anotar que estos espacios requieren la correspondiente
adecuacion, asi como la minima dotacién que permita garantizar la prestacion del servicio.
En cuanto a baterias sanitarias es posible apreciar que en 27 Centros Educativos (49 %) el
nimero de baterias sanitarias es insuficiente, algunas no cuentan con acueducto, pozos
sépticos, se carece de suficientes orinales, lavamanos, duchas entre otros. El 40% de los
planteles, aproximadamente, tienen una bateria sanitaria con las condiciones minimas que
garanticen el servicio de los escolares; en 23 Centros es urgente atender la ampliacion y/o
mejoramiento de dichas baterias.

Frente a la cobertura y calidad de la educacion, el municipio presenta un aumento
significativo en el nimero de nifios y jovenes atendidos por el sistema educativo, situacién
que es el resultado de los esfuerzos municipales en el desarrollo de programas y proyectos
encaminados a proveer de espacios adecuados para el desarrollo de actividades educativas,

a lo cual se suma el aumento de la cobertura del transporte escolar entre otros, no obstante



el fenémeno de la desercion escolar se ha mantenido constante y con un aumento del 2,3%
en el afio 2007 llegando a un valor para el municipio del 11,29% lo que indica que por cada

100 ninos matriculados, alrededor de 11 se retiran sin culminar los estudios (Grafico 3).

Grdfico No. 3 Cobertura escolar entre 2005 a 2008
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Fuente: Plan de desarrollo Toribio 2008 — 2011 (2008)
Elaboracion: M* Alexandra Vallejo.

En sintesis es posible apreciar una serie de debilidades alrededor del sistema educativo y
que limita su vinculacién al proceso comunitario, entre ellas encontramos la aplicacién de
una educacién mas tedrica que pra’lctica32, los escasos recursos de los padres condicion que
limita el acceso al sistema educativo, el desinterés de muchos padres por educar a sus hijos,
las distancias topograficas de la region, algunos planteles educativos no responden a las
expectativas y necesidades mds sentidas por la comunidad, no existen establecimientos
educativos aptos para personas discapacitadas3 3, estas limitantes igualmente han impedido
que 2.355 nifios y adolescentes en edad escolar hayan tenido acceso y/o continuidad en el
sistema educativo en los diferentes niveles, lo cual es equivalente al 37.3% del total de la
poblacién en edad escolar (9.274). Otra de las razones que ha dificultado el ingreso de los
nifos al sistema educativo es la falta de cupos escolares situacion que es coadyuvada por la

carencia de docentes y la inestabilidad del personal docente.

32 Lo cual radica en la baja participacién de la comunidad educativa en la organizacién y funcionamiento del
Tull escolar.

3 Del total de alumnos matriculados existe el 8% que son discapacitados integrados a la educacién formal
regular, sin aulas de apoyo y sin atencién alguna que permita superar las deficiencias que presentan en los
diferentes aspectos.



Frente a la calidad de la educacion, esta ha sido calificada como baja por el
Ministerio de Educacion, situacion causada por el poco tiempo que los alumnos reciben de
clases, ya sea por actividades escolares, paros, dificultad para iniciar los afios lectivos por
causa de la ineficiencia en la contratacién del personal docente, la falta de docentes en areas
especificas como fisica y quimica, situaciones personales de los docentes y el
recrudecimiento del conflicto armado; los bachilleres que egresan de los tres colegios que
existen en el municipio no tienen una situacion definida cuando terminan sus estudios
debido a que el municipio no tiene oferta de empleos suficientes para dar cubrimiento a la
totalidad de los egresados. Se hace necesario realizar ajustes a la modalidad de cada
institucién para garantizar un buen desempeiio y llevar a cabalidad las expectativas de la
comunidad.

En cuanto a las fortalezas es posible encontrar que en los ultimos afos, los padres de
familia se han interesado en garantizar la educacién a sus hijos, varios alumnos egresados
en las diferentes promociones de los dos colegios ocupan cargos como: docentes,
administrativos y de apoyo en algunos programas comunitarios a través del Proyecto
Nasa34, cabildos y Administracion del Proyecto Nasa, durante estos ultimos nueve afios
hemos contado con el apoyo del programa de escuela ‘nasa yuwe’ bajo la coordinacién del
Proyecto Nasa y con el apoyo de los cabildos con recursos de transferencias en la
consecucion de algunas soluciones educativas, igualmente el municipio ha realizando,
desde 2004, un esfuerzo fiscal mejorando la infraestructura de escuelas y colegios y
dotandolas con recursos propios.

Buscando la retencion de una gran poblacién estudiantil, entre el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y la alcaldia se mantiene el convenio para
fortalecer, y sostener los restaurantes escolares en todos los centros educativos del
Municipio. Contribuyendo ademds a la nutriciéon de los nifios, muchos docentes estan
evaluando la importancia de vincularse cada vez mas a los procesos comunitarios, ademas
se han motivado para superar el nivel académico que poseen ingresando a la educacién

superior gracias a las posibilidades y facilidades del Centro Regional de Educacién

** El Proyecto Nasa es una organizacién no gubernamental articulada bajo los 7 puntos del Consejo Regional
Indigena del Cauca (CRIC) que propende por la atencién de las problemadticas mas sentidas de la comunidad.
Se desarrollard en el capitulo IV un apartado especifico sobe el mismo dada su relevancia en la apuesta de
desarrollo local para el municipio de Torib{o.



Superior (CERES) en el Centro de Educacion, Capacitaciéon e Investigaciéon para el
Desarrollo Integral de la Comunidad (CECIDIC3 5) y otros terminando su bachillerato.

Otra fortaleza es el contar con el Proyecto Educativo Comunitario (PEC) que viene
fortaleciendo una educacién propia de acuerdo a la realidad comunitaria, la organizacion de
un sistema de evaluaciéon de docentes y alumnos de primaria construido acorde con la
realidad sociocultural de Toribio, ha permitido que los docentes hagan un seguimiento
permanente a los alumnos tanto en su dimensién humana como en el aspecto cognoscitivo,
gestando actividades de nivelacion y/o recuperacioén para que los alumnos puedan superar
las deficiencias que presentan.

En cuanto a los niveles de salud este municipio presenta, seglin el sistema de
informacién oficial, Stat Sitis (2007), las siguientes causas de morbilidad: infecciones
respiratorias agudas, caries dentina, parasitismo intestinal, infeccion de las vias urinarias,
diarrea, gastroenteritis, gastritis, neumonia, cefalea, vaginitis entre otras. Entre las diez
causas de mortalidad se encuentran: la neumonia, accidentes vehiculares, suicidios,
infecciones generalizadas, homicidios, infartos del miocardio, asfixia del bebé antes,
durante o después del parto y enfermedades cerebro-vasculares.

Estas patologias han sido combatidas a través de la ampliacion de la cobertura en
salud situacion que se evidencia en el afio 2.007 donde se alcanzan 10.592 nuevos cupos
en el régimen subsidiado, a ello se suma un importante nimero de usuarios adscritos a
algin régimen. Encontrando, 23.293 personas adscritas al régimen subsidiado, 376 al
régimen contributivo, 23.669 personas afiliadas al sistema general de seguridad social en

salud (SGSSS) y 2.947 personas por afiliar (Grafico 4).

% “El CECIDIC es el lugar de encuentro de la comunidad nasa de Toribio, pero a la vez, es el lugar de
encuentro para todas las comunidades de la zona norte del departamento del Cauca. Es parte de un largo
proceso histérico enmarcado en las distintas luchas del Pueblo Nasa, por un futuro nuevo para una nueva
comunidad, por tanto es parte de la lucha de vida hacia un plan de vida de la comunidad. El CECIDIC es el
punto de encuentro de dos caminos; el de la comunidad con el Proyecto Nasa. Esto dicho de otra manera es el
camino de la comunidad por un mejor futuro para todos y todas. El otro punto de encuentro es la educacién
formal en el colegio “Eduardo Santos”, en el cual se viene trabajando en pro de una reivindicacién de la
educacion propia y acorde con las necesidades de las comunidades” (Cartilla CECIDIC; 2005)



Grdfico No 4. Usuarios del servicio de salud
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Dentro de las debilidades encontradas en este sector se encontrd que existe un déficit en la
cobertura y prestacion del servicio en los centros de salud y hospital, altos niveles de
desnutricién en los nifios, mujeres embarazadas y adulto mayor, limitada atencién a los
enfermos en las veredas, aumento del consumo de sustancias psicoactivas, pérdida del
conocimiento medico ancestral, desconocimiento de la comunidad frente a los derechos en
salud.

En el 4mbito laboral, el municipio de Toribio estd ligado a la produccién agricola y
especificamente a los cultivos tradicionales (huerta tull’®) de tipo familiar, no obstante esta
poblacién se caracteriza por realizar actividades de indole comunitaria a través de las
mingas para la ejecucion de cualquier proyecto, ya sea productivo, social o cultural. En las
ultimas décadas la comunidad ha manifestado en las Asambleas Comunitarias cierto grado
de inconformidad frente al incremento de cultivos de uso ilicito.

[El tema del narcotrafico] Si ha influido bastante, no en su totalidad pero si en buena
mayoria, hay un buen sector de la parte baja del municipio que es mas célido, se da
mucho la coca entonces a la medida que hay la coca entonces hay los compradores,
los que procesan, lavan, entonces en la medida que hay coca hay recursos y hay
movimiento de plata, si, por eso hay motos mal habidas, aqui les dicen “torcidos”

3 Significa huerta y es el espacio donde se siembran los cultivos de uso tradicional; esta practica se mantiene
viva en los territorios nasa como una apuesta de fortalecimiento de la agricultura ecolégica, como una forma
de vivir, producir y obtener mejores ingresos cuyos intereses atraviesan aspectos econdémicos, productivos y
socioculturales del territorio.



entonces motos torcidas o carros torcidos, peleas, gente que se compra su arma y la
comienza a usar, siempre se generd ese problema y también eso era daiino para el
proceso porque los que ya tienen su plética los que andan bien montados en su carrito
entonces ellos ya no quieren saber nada de la Asamblea, del plan de desarrollo de la
asamblea del municipio y empieza a decaer empiezan a decir: nosotros no vivimos de
ellos, no vivimos de los cabildos, del municipio, no vivimos de los foros, entonces
ellos no asistian y fuera de eso generaban problemas de orden publico cuando llegaba
la fuerza publica a capturarlos, a quemar los laboratorios, eso se generaba mucho
problema aqui. (Entrevista a Gabriel Pavi. Ex - Alcalde del Municipio de Toribio
durante el periodo 2001 - 2003. 22 de Mayo de 2010).
Esta cultura ha generado el desplazamiento de cultivos tradicionales, consecuencia de la
poca organizacién comunitaria en procesos productivos, relacionados con la carencia de
una cadena productiva y de las limitadas fuentes de empleo. Por otro lado, se desconocen
las potencialidades del suelo para su apropiado uso productivo, ademds de la falta de
acompainamiento técnico en las instituciones para asesorar y capacitar a la comunidad para
fomentar el crecimiento productivo municipal acorde a las politicas del plan ambiental
agropecuario de la Unidad Municipal de Asistencia Técnica (UMATA).
A pesar del aumento de los cultivos de uso ilicito y la escasa ayuda técnica y
cientifica por parte de las instituciones de orden regional y local, es importante subrayar

que existe, en algunas zonas del municipio, un aumento considerable en la siembra de

cultivos licitos promovidos desde la localidad (Tabla 2).

Tabla No 2. Cultivos permanentes y semipermanentes promovidos desde la localidad.

Tipo de cultivo | Cultivos permanentes y Semipermanentes Total Total
2004 2005
Superficie sembrada(Ha) 2182 2363
Superficie cosechada(Ha) - 2182
Café Produccién (Tons) - 1406
Rendimiento(kg/Ha) - 0.6
Superficie sembrada(Ha) - 216
Fique Superficie cosechada(Ha) - 216
Produccién (Tons) - 197
Rendimiento(kg/Ha) - 0.91
Superficie sembrada(Ha) 0.5 2
Fresa Superficie cosechada(Ha) - 2
Produccion (Tons) - 0.5
Rendimiento(kg/Ha) - 0.25
Superficie sembrada(Ha) 3.2 10.2
Granadilla Superficie cosechada(Ha) - 3.2




Tipo de cultivo | Cultivos permanentes y Semipermanentes Total Total
2004 2005
Produccién (Tons) - 3.2
Rendimiento(kg/Ha) - 0.68
Superficie sembrada(Ha) - 13.86
Cebolla Larga Superficie cosechada(Ha) - 12.16
Produccién (Tons) - 78
Rendimiento(kg/Ha) - 2.43
Superficie sembrada(Ha) - 24.1
Mora Superficie cosechada(Ha) - 18.1
Produccién (Tons) - 81.9
Rendimiento(kg/Ha) - 4.53

Fuente: UMATA (2005).

Este proceso de sustituciéon de cultivos va de la mano con la presion de los gobernadores

de los cabildos y de la alcaldia municipal para desestimular la produccién de cultivos de

uso ilicito como lo plantea el ex — alcalde Gabriel Pavi.

Ahora con la presencia de tanta fuerza publica pues han aplacado, a la medida que
ellos estén, se ven encerrados, atrapados por toda esta presion de la fuerza publica ya
buscan que la autoridad los ampare, los defienda, pero el cabildo en eso y también
nosotros como alcalde compartimos y también lo comparti cuando era alcalde que el
narcotrafico de aqui debe acabarse, deben sustituirse los cultivos ilicitos de manera
manual, existe también una politica de los cabildos, una posicion que dice que ningin
indigena debe cultivar cultivos de uso ilicito mucho menos comercializar, esta
totalmente prohibido, si lo hicieran tendrdn una sancién por que hay gente que
también estaba arrendando sus tierras para cultivar cultivos de uso ilicito es decir
arrendaban la parte de afuera a un particular para que lo siembre entonces eso
también empez6 el cabildo a poner orden [...] y asi fuimos un poquito limpiando y
ordenando la cosa, ahora no es mucho el problema, hay todavia los cultivos de uso
ilicito pero el problema no es como lo vimos un tiempo aqui, el auge del cultivo de la
amapola y de la coca, ya la amapola aqui se acabo, la coca aun existe pero no es el
mismo auge que tenia antes, es decir mermo el cultivo, mermo de precio y ya no es lo
que era antes. (Entrevista a Gabriel Pavi. Ex — Alcalde del Municipio de Toribio
durante el periodo 2001 — 2003. 22 de Mayo de 2010).

Entre los cultivos generadores de mayor ingreso familiar en el municipio se encuentran el

café, seguido por el fique, mora y cebolla larga. Sin embargo, comienzan a emerger frutales

promisorios como la fresa y granadilla.

Café: El aumento del area durante el aiio 2007 fue de 180 Has. Extendiéndose la

variedad conocida como “Caturra”.




Desde el nivel local la atencion a los cafetales de sombrio es creciente, dado el
interés por vincularse a comercializadoras que comienzan a privilegiar el mercado de los
cafés especiales y orgdnicos. Igualmente se aprecié mayor participacion de las veredas y de
los jovenes en la comercializacion del café (Foto No. 1). Las veredas de las partes mads
bajas del Municipio, que hace algunos afios aparecian como productoras representativas y
de primer orden, comenzaron a declinar en la participacion del drea sembrada. La franja
para este cultivo comenzd a subir a nivel altitudinal, ocasionando que los cafetales
tradicionales situados en zonas célidas comenzaron a deteriorarse y a dar paso a cultivos

que requieren mas luz.

Foto No 1. Promocion del Café del Municipio de Toribio

Fuente: Archivo personal.

Fique: La mayor drea, el 98%, se concentra en el Resguardo Indigena de San Francisco, y
se constituye junto al café en la segunda opcién generadora de ingresos familiares del
resguardo; esta drea, comienza a estabilizarse luego de la crisis que enfrentaron sus
cultivadores, sin embargo no se percibe ningln tipo de crecimiento, las inversiones en el
cultivo son minimas y atin no existe una politica local que complemente el proceso de
diversificacion que emprendié el gremio durante el proceso de crisis. Actualmente la
organizacién departamental que presta servicios de apoyo al sector es la Organizacién para
el Desarrollo Regional Integrado -ODRI-.

Mora: Existen dos sistemas de produccién diferenciados en el Municipio, uno
localizado en el Resguardo de Tacueyd, conectado con circuitos de comercializacién de

Corinto y Cali, y con una tecnologia fundamentada en insumos de sintesis quimica; la otra



localizada en el Resguardo de San Francisco, conectada con la planta de jugos local de

Toribio, y el manejo es en gran parte organico (Foto No. 2).

Foto No 2. Planta de procesamiento de la fruta
Resguardo de Toribio
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Fuente: Volante promocional de Jugos Fxize” .

El incremento de drea durante el 2005 fue de 6 Has., entre los factores que contribuyeron a
este cambio se resalta la demanda de pulpa por la planta local, la biisqueda de opciones por
parte de las familias ante la presion por la erradicacion, y el fomento del cultivo por parte
de las organizaciones locales.

Uno de los factores que mds inciden en la disminucién del rendimiento es la
dependencia exclusiva en el agua lluvia, cuando las temporadas de sequia aparecen los
rendimientos caen. Para corregir esta situacidon es necesario emprender la adaptacion de
tecnologias de riego acordes con las diversas condiciones de los pequefios fruticultores.

Granadilla: El cambio méas notorio fue el area sembrada, la cual se incrementd en
7Has durante el presente afio; la principal causa se debid a la politica reciente de agricultura
intensiva escalonada que derivo en el establecimiento de los primeros lotes en fincas de
agricultores innovadores, los cuales permitieron la difusién hacia otras familias que
comenzaron a mostrar interés. La principal causa de los bajos rendimientos se debe a la

experiencia reciente en el aprendizaje del itinerario técnico, lo cual ha provocado

37 Jugos Fxize es una empresa perteneciente a la Asociacién de Cabildos indigenas de Toribio, Tacueyd y
San Francisco “Proyecto Nasa”, dedicada a la transformacion de fruta en pulpas y refrescos en las lineas de
mora, maracuyd y uva en presentaciones que se amoldan a las necesidades de los clientes tanto en el mercado
interno como en el externo.



desaciertos en el abordaje de algunas practicas claves del manejo del cultivo, y a la
incidencia de la mosca de la fruta en el 80% de los lotes de los fruticultores.

Fresa: El patrén de crecimiento y cambio posee las mismas caracteristicas del
cultivo de granadilla, la tendencia de siembra es creciente debido a la novedad que presenta
el cultivo para las familias, sin embargo el limitante que comienza a tener presencia es el de
las enfermedades (Antracnosis y Botrytis) y la falta de experiencia en la coherencia de las
actividades relacionadas con el itinerario técnico.

Para enfrentar estas dificultades y contribuir al crecimiento sostenido en este

renglén se promovieron encuentros con freseros experimentados, de manera que se puedan
acelerar los procesos de ensefianza-aprendizaje en los lotes de los fruticultores jovenes.
A nivel de la comercializacion, la mayor parte de la fruta cosechada se vende en el
municipio, ya que a nivel de precios es mds favorable para el productor, y porque el espacio
también permite aprender y afinar las habilidades del productor en cuanto al manejo post-
cosecha y comercializacion.

Cebolla Larga: Las veredas tradicionales en este cultivo se localizan en el resguardo
indigena de Toribio, las cuales enfrentan reducciones en sus dreas sembradas debido al
proceso de potrerizacion, la sustitucién por el cultivo de la amapola, al deterioro de la
fertilidad de los suelos y a la variacién de los precios.

No obstante comienzan a tener presencia veredas del resguardo indigena de
Tacuey6 en la produccion de este cultivo, y estd asociado con la diversificacién de la
ganaderia promovida por las autoridades locales y la presion que se estd realizando sobre la
erradicacion de la amapola. Pero para evitar el descenso vertiginoso experimentado por las
veredas tradicionales, es necesario considerar, junto a la cebolla, otras actividades
productivas (mejoramiento de la produccién lactea, nuevos frutales) que ayuden a
compensar las variaciones en los precios; al tiempo que se impulse un mejoramiento de la
fertilidad de los suelos mediante el traslado de la cebolla a suelos mas descansados.

Estos elementos permiten evidenciar las fortalezas y debilidades pre-existentes en el
municipio de Toribio y que limitan o potencian el desarrollo local.

Estos avances han sido fruto del Proyecto Nasa, pero qué es el Proyecto Nasa, cémo

surge y /cudles son sus etapas de consolidacién?



Proyecto Nasa: Una apuesta comunitaria y transversal del desarrollo local en Toribio.

“Quiero ver a mi pueblo en tierra
de progreso, lejos del fraude y de la estafa”
P. Alvaro Ulcué Chocué™

El Proyecto Nasa no surge de manera espontanea sino como resultado del proceso
organizativo y de resistencia que las comunidades indigenas han venido adelantando
histéricamente para solucionar los problemas que aquejaban a toda la comunidad. En sus
antecedentes mas cercanos “podemos identificar claramente varios ingredientes que han
logrado generar, a partir de una experiencia local, una alternativa de desarrollo endégeno y
sostenible” como lo manifiesta Wilches Chaux (2005:72).

Entre estos elementos cabe nombrar su propuesta de resistencia pacifica en medio de la
agudizacion del conflicto armado que se desarrolla, y sigue presente en el municipio de
Toribio. Ello llevé a que en 1980 y ante el Estatuto de Seguridad promulgado por el
gobierno de Julio Cesar Turbay Ayala® se creara el Proyecto Nasa, que a decir de Beltran
(s, a: 4) “surgié como propuesta netamente civil y de participacion social, [que] ha chocado
con un historial de guerra que no cesa”, esto debido a la alta presencia de actores armados
de carécter legal e ilegal en su territorio.

A este contexto nacional se sumaban las realidades locales ligadas con la situacién de
marginacién de la comunidad indigena, hecho que Ilevé al Padre Alvaro Ulcué Chocué vy el
Equipo Misionero a realizar un seminario®, que invitaba a reflexionar sobre los principales
problemas y necesidades de la region.

Este marco dard origen al Proyecto Nasa, integrado por los resguardos indigenas de
Toribio, Tacueyé y San Francisco, con el apoyo del sacerdote indigena Alvaro Ulcué
Chocué. Desde su surgimiento, se promovié como una organizacion no gubernamental, en
la busqueda que la comunidad retomara los 7 puntos del CRIC y los replanteara, con el
método de ver, juzgar y actuar, para de esta manera ser protagonistas de su propio plan de

vida. En ese sentido planteé como objetivo principal trabajar por “una comunidad nueva,

¥ Primer sacerdote catélico indigena de Colombia y primer sacerdote asesinado en América Latina por su
trabajo con los sectores populares y por la lucha frente a la reivindicacién de sus derechos. Nace en el
corregimiento de Pueblo Nuevo, municipio de Caldono en el departamento del Cauca. Es el impulsor del
Proyecto Nasa.

* Presidente de la Reptiblica de Colombia durante el periodo de 1978 a 1982.

40 Realizado del 8 al 12 de septiembre de 1980 en San Francisco (Toribio- Cauca).



consciente, unida y organizada, educada y capacitada, sana, alegre, sin vicios y sin
problemas, sin politiqueria, tecnificada en la produccion, cristiana y solidaria” segtn lo
manifestaba el padre Alvaro Ulcué Chocué.

Este objetivo abri6 el espacio para identificar tanto al proyecto como a la comunidad
con el dibujo de la mano abierta*! (Gréfico No 5) que a decir de Wilches Chaux (2005)

representa a “la comunidad: una comunidad que ha roto las cadenas de la esclavitud, que
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vive bien unida, y en la cual cada uno da su aporte en diferentes trabajos y servicios™ .

Distintas publicaciones del proyecto lo explican asi:

Los dedos indican los diferentes trabajos y servicios en la comunidad:

El dedo indice: con el libro, el sol y el altar queremos indicar el trabajo de la
evangelizacion. El Evangelio y la Eucaristia son el sol que nos ilumina, nos da
entendimiento y sabiduria.

El dedo pulgar: con él queremos indicar el programa de salud. A través de la unidad
podemos aprovechar el material humano capacitado o las instituciones de salud para
que se nos capacite para vivir sanos.

El dedo medio o del corazon: queremos decir que debemos cambiar nuestro corazon
egoista por otro no egoista: o sea el buen comportamiento, didlogo, educacién en el
hogar hacia los hijos, el buen ejemplo, el amor (programa de educacidn).

El dedo anular: con él queremos el programa de vivienda. Debemos edificar con
buenos sentimientos para evitar que la casa se venga al suelo y se destruya, y
construir viviendas comodas, ordenadas e higiénicas (programa de vivienda).

El dedo meriique: queremos indicar el programa de produccion. Para el buen vivir,
trabajar, estudiar, pensar, necesitamos una buena alimentacion. Por eso necesitamos
mejorar la produccién, tener buen manejo de los animales y tener buena
administracion. También debemos aprovechar los recursos naturales, como las minas
de marmol para tener buenos fondos en beneficio de la comunidad. Todo esto
debemos hacerlo en coordinacién con todas las organizaciones, teniendo como base
el Cabildo y la comunidad. Wilches Chaux (2005: 86)

*l El dibujo de la mano abierta resume los objetivos y valores que se pretenden alcanzar a través de la
construcciéon de esa “comunidad nueva”: unidad y organizacién, integralidad, liberacion, educacidn,
evangelizacion, salud, amor, comprensién y armonia en el hogar, buena vivienda, trabajo comunitario y
tecnificacidn agricola. A si mismo, el discurso que orienta el Proyecto hace énfasis en valores como la alegria,
la honradez, la tecnificacién y la desmilitarizacidn, los cuales, conjuntamente con los objetivos del Proyecto,
se construyen en la practica mediante el fortalecimiento arménico y simultdneo de las dimensiones espiritual,
social, politica, econémica y cultural de la comunidad.

42 Plegables del Proyecto Nasa publicados por la organizacion.



Grdfico No. 5 Primera expresion grafica de lo que queria la comunidad en el aiio 1980.
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Fuente: Proyecto Nasa (1980:8)

A este objetivo se sumé otro de gran interés:

Lograr la unificacién liberadora del cabildo de los tres resguardos para una
promocion integral de la comunidad indigena Paéz de Toribio, Tacueyd y San
Francisco, que responda a sus necesidades actuales en los distintos aspectos:
econdmicos, culturales, sociales, politicos y religiosos bajo 5 programas: vivienda,
produccion, salud, educacion bilingiie, evangelizacion y otros que han ido surgiendo.
(1980; 9)

Estos propdsitos se han logrado con el mantenimiento del poder politico a través de la
alcaldia municipal desde 1.994 al elegir a alcaldes indigenas militantes del movimiento
indigena, relegando a los partidos histéricos en Colombia (Liberal y Conservador),
situacion que evidencia el empoderamiento politico de las organizaciones indigenas. Lo
cual se confirma con la construccion del proyecto politico, que si bien, nace como un
movimiento civico (mayoritaria, pero no exclusivamente indigena) en la actualidad se
mantiene bajo los postulados del movimiento politico Alianza Social Indigena (ASI).
Segun Beltran (s, a: 7):

Los tres cabildos que conforman el municipio de Toribio estaban divididos por sus
tendencias partidistas: Toribio conservador, Tacuey6 liberal y San Francisco
comunista. Este fue uno de los escollos mds grandes para la conformacion del
Proyecto Nasa, pero la alcaldia y su manejo de recursos ha sido un factor clave para
integrar personas que hasta hace muy poco se consideraban enemigos entre si.



Etapas de consolidacion

El Proyecto Nasa de Toribio tiene un recorrido histérico amplio en términos politicos,
organizativos y participativos que han aportado al proceso de desarrollo local del municipio
e incluso de la zona norte del departamento del Cauca pero han existido momentos claves
en su constitucién y consolidacion. Segun el proceso de sistematizacion de la experiencia

las etapas son:

Primera Etapa (1980-1984): Etapa de creaciéon del Proyecto Nasa impulsada por
el Padre Alvaro.

[...] en la primera asamblea se propusieron muchos programas de trabajo, la
comunidad quiso empezar con seis progralfnas43 : Evangelizacion, educacién, salud,
vivienda, trabajo comunitario y amor, comprension y armonia en el hogar
(movimiento familiar).

Segunda Etapa (1985-1988): La recuperacion y ampliacion del Proyecto Nasa.
Después de un breve periodo de estancamiento, entre los afios 1987 y 1988 se
realizaron grandes Asambleas de evaluacién y reprogramaciéon del proyecto, con la
asesoria de los amigos44 de CODACOP- Corporacion de Apoyo a Comunidades
Populares [...] en estas Asambleas se retomaron los programas ya existentes, se
crearon nuevos programas, se fortalecié la organizacion del Proyecto Nasa con la
conformacién del Comité Central y especialmente se retomé con muchos dnimos el
camino.

Tercera Etapa (1987-1991) La ampliacion del Proyecto Nasa a la Zona Norte.
Este proceso vislumbra un trabajo comunitario reciproco, entre las comunidades del
norte del Cauca. Con su experiencia el Proyecto comienza a acompanar y orientar la
creacion y organizacion de nuevos proyectos comunitarios® [...] Durante esta etapa
nacieron nuevos programas, como la microempresa minera, la microempresa lechera,
el programa de vehiculos, el programa de la mujer, el programa juvenil....

Cuarta Etapa (1991-2007) La consolidacion del Proyecto Nasa en el contexto
zonal.

Esta etapa estd marcada por dos hechos:

La nueva Constitucion de 1991.

La creacién de la ACIN — Asociacion Cabildos Indigenas del Norte del Cauca.

Asi el Proyecto Nasa se ha abierto a nuevos espacios, desafios y tareas, asi como
respuestas a nuevos problemas:

Se logr6 el espacio politico del Movimiento Civico.

* Los programas comenzaron con el acompafiamiento de entidades amigas CENPRODES, CINEP — Centro
de Investigaciones y Educacién Popular, IMCA — Instituto Mayor Campesino. El padre Alvaro buscé el
apoyo de agencias internacionales, en 1983 llegaron las primeras ayudas de Fastenopfer, Adveniat y Misereor.
“* Entre ellos se encontraban Roberto Mendoza, Yaneth Lozano y Rubén Dario Espinosa.

45 Entre ellos estdn el Proyecto Global, en Jambalé (1987); Proyecto Unidad Pdez, en Miranda (1990);
Proyecto Integral, en Huellas, Caloto (1990); Proyecto Chacha Wala, en Corinto (1991); Proyecto Yu" Lucx,
en Munchique, Canoas, Concepcién, Guadualito y las Delicias (1991).



Se ha liderado la elaboracion del Plan de Desarrollo y el Plan Ambiental
Agropecuario.

Se ha apoyado la profesionalizacién de los profesores, la elaboracion del PEC —
Proyecto Educativo Comunitario, la creacién del CECIDIC — Centro de Capacitacion
e Investigacion para el Desarrollo Integral de la Comunidad, de centros de
alfabetizacion de jovenes y adultos y de escuelas de formacién de animadores
comunitarios, del Centro Agrosilvopastoril, del CETEPAN — Centro Pastoral Nasa.
[...] Se cred la Catedra Nasa Unesco — Organizacion para la educacidn, la Ciencia y
la Cultura de las Naciones Unidas, desarrollada en procesos comunitarios.

Se fundaron nuevos programas: microempresas Piscicola Juan Tama, microempresa
de lacteos San Luis, café Kwe’sx, jugos Fxize, Radio Nasa. Asociacion Indigena de
Cabildos de Toribio, San Francisco, Tacuey6 del Proyecto Nasa (2007: 17-19)

Estructura del Proyecto Nasa

El Proyecto Nasa como observamos ha generado desde su nacimiento un fortalecimiento en
todos los dmbitos de la politica municipal y en algunos momentos incidido en el escenario
regional, concretamente en algunos municipios del norte del departamento del Cauca.

Cabe aclarar que el Proyecto Nasa es tan sélo una de las politicas que lidera la
comunidad del Municipio de Toribio pero es la mdas relevante ya que ésta es un eje
transversal a la hora de formular los planes de desarrollo por parte de los tomadores de
decisiones elegidos en las asambleas comunitarias para fortalecer su plan de vida.

El Proyecto Nasa posee una estructura organizativa y administrativa de cardcter
horizontal donde estdn involucrados todos los actores que componen el municipio (Grafico

No. 6)

Grdfico No 6. Estructura del Proyecto Nasa
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Fuente: Asociacion Indigena de Cabildos de Toribio, San Francisco, Tacueyo del Proyecto Nasa (2007: 24)
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Esta estructura cuenta con seis elementos segiin la Asociacién Indigena de Cabildos de

Toribio, San Francisco, Tacuey6 del Proyecto Nasa (2007: 24):

1.

2.

La Asamblea de la Comunidad: Es el espacio de Andlisis, reflexion, propuestas y
toma de decisiones de toda la comunidad. Se retne cada cuatro meses.

Los Tres Cabildos: Es el espacio de la “autoridad” que da el aval a las decisiones
de la comunidad y controla su ejecucién. Se retne con el Comité Central cada
dos meses.

El Comité Central: Es el espacio de la planeacion, ejecucion, evaluacion y
coordinacién del camino del Proyecto Nasa, en coherencia con las decisiones
tomadas por la comunidad y avaladas por los cabildos. Es conformado por un
Coordinador General, los coordinadores de los cabildos de programas y el equipo
administrativo. Se retine cada semana.

La Alcaldia Municipal: Es el espacio politico — administrativo, que debe actuar
segun el Plan de Desarrollo, y en coordinacién de la parte social del Proyecto
Nasa.

Los Cabildos de Apoyo de los Programas: Es el espacio de andlisis, reflexion,
proposicién, planeacién, evaluacion, coordinacidn recreacién de lo propio desde
la identidad, a nivel de los programas. Se retine cada mes.

Los Programas: Es el espacio prictico de la idea de coordinacion, planeacidn,
ejecucion y evaluacion de los varios programas de trabajo que conforman el
Proyecto Nasa, en respuesta a las exigencias de la comunidad.

Para dinamizar e implementar, el anélisis y biisqueda de soluciones a la problemética local,

la organizacién cuenta con 6 Cabildos de Apoyo, que sustentan la labor de los 3 Cabildos

Mayores y del Proyecto Nasa.

Evaluacion y logros del Proyecto Nasa

Como resultado del aprendizaje politico en el municipio de Toribio a través de la

consolidacién del Proyecto Nasa se ha avanzado en la construccién de redes que han

permitido sostener el proceso y posicionarlo hacia el exterior de su territorio obteniendo

resultados favorables.

Sumado a lo anterior es pertinente mencionar que la participaciéon de la comunidad y la

evaluacién en el andlisis de las probleméticas y la formulacién de soluciones de manera

colectiva, ha sido y es fundamental hasta la actualidad (Gréfico No 7)



Grdfico No 7. Dindmica de evaluacion en el municipio de Toribio.
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Fuente: Beltrdn (s, a: 9)

Frente a los reconocimientos obtenidos se mencionan:

En el afo 1987 la UNESCO entrega un Diploma, mediante el cual se da el titulo de
Maestros en Sabiduria a 41 lideres Nasa, por gestar un proceso que en la practica es
una laboratorio de ideas para la paz.

En 1998 se obtuvo el premio al mejor Plan de Desarrollo a nivel nacional, entre 700
municipios menores de 100 mil habitantes, mediante concurso que realizé el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y FONADE — Fondo Nacional para el
Desarrollo Empresarial por la continuidad en la planeacién del Municipio y el respeto
a la cultura.

Durante los afios 2000 y 2005 se recibié el Premio Nacional de Paz, por la constante
lucha en la construccion de bases sociales para una Paz duradera con participacion
comunitaria, reconocimiento que otorgo FESCOL — Fundacién Friedrich Ebert para
Colombia, la Revista Semana, los periddicos: El Tiempo, El Espectador y el
Colombiano y las cadenas de comunicaciones: Caracol Radio y Television.

En el afio 2001 se logra un segundo lugar de reconocimiento nacional por la
capacitacion y conservacion de los recursos naturales, con un proyecto denominado
Planes Ambientales Escolares; el concurso lo realizé la ONG Planeta Azul y el
Banco de Occidente.

El 19 de Febrero de 2004 se obtiene el Premio Ecuatorial 2004, éste de caracter
mundial, seleccionado como el primero entre 26 finalistas que habian llegado a la
ciudad de Kuala Lumpur, Malasia, después de una dura preseleccion realizada en
Washington entre 340 proyectos del mundo. Este reconocimiento fue entegado por el
PNUD - Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, como reconocimiento
al desarrollo de alternativas integrales (Plan de vida) que reducen la pobreza en la
poblacién, respetando y conservando la biodiversidad. Asociacion Indigena de
Cabildos de Toribio, San Francisco, Tacuey6 del Proyecto Nasa (2007:19-20)



En el siguiente capitulo abordaremos el contexto nacional, evidenciaremos la visiéon que

éste tiene del desarrollo local.



CAPITULO III

MARCO JURIDICO Y POLITICO-INSTITUCIONAL COLOMBIANO FRENTE
AL DESARROLLO Y EL DESARROLLO LOCAL.
En este capitulo ahondaremos en el marco histérico de caricter juridico y politico-
institucional en el dmbito del desarrollo y el desarrollo local. Exploraremos las diversas
visiones que sobre estos han tenido los gobiernos colombianos desde 1994 hasta la
actualidad y como ello estd ligado al contexto sociocultural existente y al aprendizaje
politico, igualmente evidenciaremos como la existencia de grupos de interés alejados de la

institucionalidad han presionado en el desarrollo de cambios institucionales en el tema.

La Constitucion Politica de 1991 y su relaciéon con el desarrollo y el desarrollo

local.

De manera explicita no existe una definicidn precisa sobre el desarrollo y el desarrollo local
en Colombia, no obstante existen una serie de articulos, de la Constitucion Politica de 1991,
que enmarcan una serie de competencias y obligaciones en relacion a la formulacion del
plan de desarrollo departamental y municipal y su articulacién con el nivel central, entre
ellos podemos citar los articulos, 71, 317, 330, 339, 340, 341, 342, 343, 344, 346, 355.
Estos y otras normas como la Ley 136 de 1994, la ley 617 de 2000, la ley 715 de 2001 que
dan cuenta de los procedimientos y de la articulacién que debe existir entre los diferentes
niveles de gobierno.

Seguin el Capitulo II de la Constitucion Nacional en relaciéon a los planes de
desarrollo se reglamenta, en el articulo 339, la existencia de un plan nacional de
desarrollo conformado por una parte general46 y un plan de inversiones’’. A su vez
contempla la elaboracion de planes de desarrollo al interior de la entidades territoriales®®,
que deben ser concertados con el Gobierno Nacional, a fin de “asegurar el uso eficiente de
sus recursos, desarrollar estrategias de lucha contra la pobreza, y el desempeno adecuado de

las funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley” (Art 229 CN).

“En ella se sefialardn los propésitos y objetivos nacionales de largo plazo y las estrategias y orientaciones
generales de la politica econémica, ambiental y social, en especial las estrategias gubernamentales de lucha
contra la pobreza.

“’Que contendrd los presupuestos plurianuales de los principales programas, estrategias, y proyectos de
inversién publica nacional y la especificacidn de los recursos financieros requeridos para su ejecucion.
*Conformados por una parte estratégica y un plan de inversiones de corto y largo plazo.



Frente a las competencias y obligaciones entre los diferentes niveles de gobierno,
bajo la estructura territorial, observamos que estos no actian como particiones desligadas
del Estado central. No obstante, ello no niega la existencia de algunos conflictos y
ambigiiedades concretas en relacion a las funciones precisas a la hora de atender las
demandas sociales en temas como, vivienda, electrificacion, cultura, incluso en algunas
circunstancias se cuestiona el rol del departamento’’ como nivel de gobierno articulador
entre el municipio y el gobierno nacional.

El gobierno nacional se encarga de asuntos “gruesos” como la politica
macroecondmica, la politica internacional, el manejo de la defensa y la seguridad nacional
y la construccién y generacion de oportunidades para la provision de bienes y servicios de
impacto universal y ha promovido una democratizacién en el dmbito electoral para elegir
alcaldes y gobernadores como desenlace de un proceso descentralizador que lleva mas de
dos décadas. Pero a la vez, ha implementado una serie de procesos como la racionalizacién
y eficacia del gasto publico en relacion a la politica fiscal impactando con esas medidas las
responsabilidades constitucionales de los niveles inferiores de gobierno, el departamento y
el municipio en materia de atencién a fin de garantizar la prestacién de servicios bdsicos a
los ciudadanos.

El gobierno departamental, por su parte, es considerado el eje primordial del
ordenamiento territorial. Segin Ruiz (s,a: 4):

Desde el punto de vista politico, la Constitucion dota de un alto perfil a los
departamentos™: dispone la eleccién popular de gobernadores (Art. 152 y 303), son
circunscripcién electoral para la eleccion de representantes a la Camara (Art. 176).
Las asambleas cuentan con iniciativa legislativa en determinadas materias (Art. 300),
ademas, en la conformacién de cualquier otra entidad territorial deben participar las
autoridades departamentales (Art. 307 y 320). La heterogeneidad de los
departamentos fue prevista por el constituyente pero, hasta ahora, no ha habido
desarrollo legal a la posibilidad de establecer para “uno o varios departamentos

“La constitucién establecié que éstos tienen autonomia para administrar los asuntos seccionales, la
planificacién y promocién del desarrollo econémico y social. Sin embargo, la autonomia y capacidad para
cumplir eficientemente sus funciones se ha visto limitada por varias razones: de tipo legal, politico y técnico
lo cual no les permite cumplir a cabalidad con lo estipulado en el articulo 305, numeral 3 de la constitucién
politica, de igual manera, las del articulo 26 de la Ley 152 de 1994.

% Segiin la misma autora “Es a partir de la conjuncién de los Departamentos que es posible conformar
regiones, lo cual quiere decir que, a partir de la divisién intra-departamental es posible construir provincias y
que, unas y otras, se conviertan en entidades territoriales. Asi mismo, los municipios pertenecen a un
Departamento, y es éste el que los puede crear, y sus limites coinciden con los de los Departamentos a los
cuales pertenecen”.



diversas capacidades y competencias de gestion administrativa y fiscal” (Art. 302), ni
a la de delegarles funciones nacionales.
Finalmente el municipio es definido en la Constitucién Politica de Colombia como la
entidad clave de la division politica-administrativa del Estado (Art. 311), incluso se le ha
denominado como “la célula mds importante de la democracia” dada la proximidad con los
ciudadanos. Pero ;cudles son sus competencias y objetivos concretos?

Dentro de sus competencias cabe aclarar que todas estin consignadas en los
articulos 312, 313, 314, 315, 317, 318 y 319 de la Constitucién Politica y las leyes que de
ella se derivan. Su objetivo imperante es el de servir a la comunidad por medio de la
generacién de servicios sociales garantizando la atencién de las necesidades’' bésicas de
manera eficiente y eficaz.

Lo anterior ha sido el resultado del proceso de descentralizacién que si bien ha
tenido avances significativos en Colombia ain hay mucho por hacer, existen debates
latentes en el dmbito politico sobre la autonomia territorial de los departamentos,
municipios e incluso la puesta en marcha de una ley de ordenamiento territorial que se
acople a lo acordado en el proceso constituyente en relaciéon con los territorios y sus

necesidades (Tabla No 3).

! Para la atencién de estas necesidades existen algunos mecanismo o fuentes de financiacién como los
ingresos propios (tributarios y no tributarios especificamente locales), los recursos provenientes de la
Participacién en los Ingresos Corrientes de la Nacién (PICN); el situado fiscal, los recursos con cardcter de
cofinanciacién; las regalias, el crédito, los recursos de cooperacién internacional; los apoyos del sector
institucional y organizaciones no gubernamentales, los aportes departamentales; otros recursos ocasionales o
que obedecen a situaciones particulares, como ayudas excepcionales de la Nacidn, en casos fortuitos, y los
demds que el municipio esté en disposicion de alcanzar, de conformidad con su capacidad de gestion.



Tabla No 3. Propuesta de Distribucion de Competencias.

Competencias exclusivas del Departamento

Competencias exclusivas del Municipio.

-La articulacién de la politica nacional de caracter
sectorial en su territorio; la administracion de los
asuntos seccionales; la planificacién y promocion del
desarrollo econdémico, social y ambiental; la
coordinacién y complementariedad de la accién
municipal; la intermediacién entre la Nacién y los
municipios y la prestacion de servicios, conforme a
la Constitucién y la ley.

-Establecer directrices y orientaciones para el
ordenamiento de la totalidad, o porciones especificas
de su territorio, especialmente en d4reas de
conurbacion, con el fin de determinar los escenarios
de uso y ocupacién del espacio, de acuerdo con el
potencial 6ptimo del ambiente y en funcién de los
objetivos de desarrollo, potencialidades y limitantes
biofisicos, econdmicos y culturales; definir las
politicas de asentamientos poblacionales y centros
urbanos, de tal manera que facilite el desarrollo de su
territorio;  orientar la  localizacion de la
infraestructura fisica - social de manera que se
aprovechen las ventajas competitivas regionales y se
promueva la equidad en el desarrollo municipal,
concertando con los municipios el ordenamiento
territorial de las dreas de influencia en las
infraestructuras de alto impacto; integrar y orientar la
proyeccién espacial de los planes sectoriales
departamentales o regionales, de sus municipios.

-Promocion del desarrollo local; ordenar el
desarrollo de su territorio; promover la participacién
comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y, la prestacién de los servicios ptblicos
conforme a la Constitucién y la ley.

-Los municipios y los distritos deberan formular y
adoptar los planes de ordenamiento del territorio
reglamentar de manera especifica los usos del suelo,
en las dreas urbanas, de expansién y rurales, de
acuerdo con las leyes, optimizar los usos de las
tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales,
en armonia con las politicas nacionales y los planes
departamentales y metropolitanos.

-Establecer directrices especificas de ordenamiento y
desarrollo territorial para las dreas de frontera.

-Previa consulta con el Gobierno Nacional, adelantar
directamente, con la entidad territorial limitrofe del
pais vecino, programas de cooperacion e integracion
en los términos del articulo 289 de la Constitucion
Politica.

-En aquellos municipios donde existan resguardos
indigenas y territorios colectivos de las comunidades
negras, la elaboracién y formulaciéon del plan de
ordenamiento territorial se articulard con los planes
elaborados por las respectivas comunidades.

Fuente: Ruiz, D. Sandra Patricia (s, a: 10,11) La Descentralizacion en Colombia: Un Reto Permanente.

Pero ;Qué es la descentralizacién?, ;Cémo afecta el orden juridico, politico, administrativo

y territorial de Colombia y cudl es su relacion con el desarrollo local?.

El proceso de descentralizacion en Colombia

Iniciando la decada de 1980, multiples transformaciones de orden politico, social y
econdmico rondaron a América Latina, entre ellos sobresale la descentralizacion, que fue
resultado de las medidas de ajuste estructural a las que se vieron abocadas las economias de
esta region posterior a la crisis del Estado desarrollista y el aumento paulatino de la deuda
externa.

En el caso colombiano, este proceso respondié a tres factores: la incapacidad

manifiesta del Estado para cumplir muchas de las funciones endosadas al Estado



desarrollista, la crisis de legitimidad del sistema politico y el recrudecimiento del conflicto
armado. Estos tres factores estuvieron aunados a dos momentos coyunturales de la historia
colombiana y que dieron origen a una orientacion disimil del proceso descentralizador y a
los que se denominé de apertura politico-administrativa y de pacificaciéon y modernizacién

econdmica. (Veldsquez, 2003).

La descentralizaciéon como instrumento de inclusion politico-administrativa
Esta vision tiene sus origenes en 1940 y concluye en 1990. Durante este periodo se
evidencia una acumulacién paulatina de competencias y recursos por parte del gobierno
central “en 1950 la nacién concentraba el 58.4% del ingreso publico; en 1981, el 79.6%.
Los municipios participaban en la distribucion del ingreso en un 17.8% en 1950; tres
décadas después, su participacion era s6lo del 9.1%” (Velasquez, 2003:131), condicién que
despojé a los entes territoriales, departamentos y municipios, de facultades y limit6 la
capacidad de respuesta a los requerimientos de sus localidades.

Esta reduccion en su capacidad de respuesta, se agudizé ante su alta dependencia de
las transferencias nacionales, la disminucién de ingresos propios, los altos costos
clientelares que se pagaban en razon de favores politicos y el alto costo que representaba el
gasto de funcionamiento de la estructura municipal y departamental. Hechos que limitaban
aun mds la capacidad de inversién social y que finalmente repercutié en la pérdida de
legitimidad de los gobiernos locales ante sus conciudadanos, situacion que se agudizé por
la falta de mecanismos de participacion ciudadana en la cosa publica, estos elementos
finalmente conllevaron a que, a lo largo de la década de 1970 e inicios de 1980, se
multiplicaran las movilizaciones sociales:

Entre 1971 a 1985 se realizaron 300 paros civicos en Colombia, la mayoria de ellos
por problemas de servicios publicos, vias, educacién y medio ambiente. La mayor
parte de los paros se ubicaron en poblaciones de tamafio medio (entre 10.000 y
50.000 habitantes segtin el censo de 1973), generalmente situadas en la periferia del
pais. Estas movilizaciones fueron creciendo en nimero e intensidad y se convirtieron
en un factor de desestabilizacion institucional. (Veldsquez, 2003: 132).

Estas movilizaciones ciudadanas que segin Veldsquez “se convirtieron en un factor de

desestabilizacion institucional” presionaron a un cambio de politica de caracter normativo e



institucional (Tabla No 4) durante el gobierno de Belisario Betancur™ y subsiguientes, que
se enfocaron en la modernizacién y democratizacion de las administraciones municipales y
departamentales. Esta modernizacion y democratizacion estuvo ligada a la elecciéon popular
de alcaldes, la devolucién de antiguas competencias y la entrega de nuevas™, el
fortalecimiento del fisco municipal™, la reglamentacién de la consulta popular, las juntas
administradoras locales, la contratacién comunitaria para obras y oferta de servicios y la
representacion de usuarios en las juntas directivas de las empresas que prestan servicios

publicos.

Tabla No 4. Marco institucional y normativo del proceso de descentralizacion en Colombia

Ley Area Expone

Ley 14 de 1983 Fisco Por la que se decide el tipo de ingresos tributarios de los departamentos y municipios y se amplia la base
tributaria y las tarifas aplicables, fortaleciendo los fiscos de estas entidades.

Ley 3" de 1986 Organigrama | Regula la estructura y funcionamiento de los departamentos.

Decreto 1222de | Organigrama | Decreto que reglamenta la estructura y funcionamiento de los departamentos (Cédigo de régimen
1986 departamental).

Ley 9 de 1989 Reforma Dispone los lineamientos para la planificacion municipal, instrumentos para el manejo y la intervencién del
Urbana suelo urbano por parte del Estado y sobre vivienda de interés social.

Fuente: Veldsquez 2003: 137
Elaboracion: Propia

Este proceso de descentralizaciéon de la cosa publica finalmente se convirtié en un
instrumento de inclusién y apertura politica, en un primer intento de democratizacién que
tuvo sus momentos cumbres y sus episodios criticos™ y que igualmente dio inicio a un

dialogo mds cercano entre el gobierno central y las localidades.

2 Durante este gobierno se presentaron dos proyectos de ley que dieron vida a la Ley 03 de 1986
reglamentada mediante el decreto 1222 de 1986, sobre el régimen departamental y la Ley 11 de 1986
reglamentada por decreto 1333 de 1986 o régimen municipal, igualmente el Congreso aprob6 el acto
legislativo No 1 de 1986 que ordend la eleccion popular de alcaldes.

>3 Durante el gobierno de Virgilio Barco se expidié el estatuto de descentralizacién a través de los decretos
77,78,79, 80y 81 de 1987 por medio del cual se entregaron competencias a los entes municipales.

>* El proceso descentralista en materia fiscal se inicio en 1968, cuando la reforma constitucional de ese afio
cred el situado fiscal, que transfirié recursos de la nacién a los departamentos para atender servicios de
educacién y salud. En el mismo afio, la Ley 33 consagroé la cesion a los municipios de parte del impuesto a las
ventas, pero durante el gobierno de Belisario Betancur la descentralizacion fiscal recibié un gran refuerzo. En
efecto la Ley 14 de 1983 moderniz6 y ampli6 las bases gravables de varios impuestos municipales y la Ley 12
de 1986 ordend que el porcentaje del IVA cedido a los municipios fuera creciente (Estrada, 2007:147).

5 Entre estos la muerte de mds de trescientos militantes de la Unién Patridtica (UP), entre ellos varios
alcaldes electos popularmente, que pertenecian a este movimiento politico, siendo este el genocidio politico
mas grande en la historia de Colombia.



La descentralizacion: instrumento de modernizacion econémica y pacificacion
estatal
A lo largo de la década de 1980 e inicios de 1990, nuevos procesos de inestabilidad rondan

a la institucionalidad colombiana, esta vez de la mano de la insurgencia y los carteles del
narcotrafico, condiciones que coadyuvaron en el desarrollo de cambios sustanciales en la
estructura del Estado colombiano: primero para desarrollar un esquema politico mas
incluyente y participativo; segundo, buscar nuevas fuentes de dinamismo econémico. Los
hitos de esas reformas fueron, desde el punto de vista politico y administrativo, la
Constitucion de 1991 y la profundizacién de la descentralizacién (Tabla No 5). Desde el

punto de vista econémico, la apertura econémica.



Tabla No 5. Marco institucional y normativo del proceso de descentralizacion en Colombia 1991 - 2000

Ley Area Expone
Ley 3"de 1991 Vivienda Reglamenta la intervencion del Estado en el nivel nacional y el local, en materia de programas de vivienda
popular.
Ley 42 de 1993 Fisco Regula los principios, sistemas y procedimientos de control fiscal y los organismos que lo ejercen en los

niveles nacional, departamental y municipal. El control fiscal es ejercido por la Contraloria General de la
Republica, las contralorias departamentales y municipales, las auditorias y las revisorias fiscales de las
empresas publicas municipales.

Ley 60 de 1993 Fisco Norma sobre la distribucién de competencias entre la nacién, los departamentos y los municipios, de
conformidad con los articulos 51 y 288 de la Constitucién Politica, y se distribuyen recursos entre los
distintos niveles de la administracion publica, segin los articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica

Ley 80 de 1993 Régimen de Expide el estatuto general de contratacion de la administracién publica, por medio del cual se disponen las
contratacién reglas y los principios que rigen los contratos de las entidades estatales en los niveles nacional,

departamental y municipal.
Ley 99 de 1993 Ambiente Crea el Ministerio del Medio Ambiente y reordena el sector piblico, encargado de la gestién y la

conservacion del medio ambiente, y los recursos naturales renovables. La ley crea y organiza el sistema
nacional ambiental y el consejo nacional ambiental. Reglamenta las corporaciones auténomas regionales en
el nivel departamental y las funciones de los municipios y distritos en materia ambiental.

Ley 100 de 1993 Salud Define los principios que orientan el manejo del sistema de seguridad social integral en Colombia y
reglamenta lo concerniente a la prestacién del servicio de salud por parte de entes publicos y privados, las
competencias de la nacién y de los entes departamentales y municipales en esa materia y la financiacién del
sector.

Ley 115 de 1994 Educacién Regula la educacién en los niveles nacional, departamental y municipal. Reglamenta la estructura del
servicio educativo en el nivel formal y el no formal, los planes educativos institucionales, el gobierno
escolar, la carrera y el escalafén docente, asi como los curriculos y los planes de estudio y la financiacién de
la educacidén. Define las competencias nacionales y territoriales en el manejo de la educacién.

Ley 128 de 1994 Creaci6n dreas | Ley orgdnica de las dreas metropolitanas. Contiene normas relacionadas con la creacién de dichas dreas, sus
metropolitanas | érganos de direccién y administracién, su patrimonio v rentas y sus actuaciones v formas de contratacién.

Ley 136 de 1994 Adm. Ley de régimen municipal, establece los principios rectores de la administracion municipal, la
municipal categorizacion de municipios, los requisitos para su creacién, la composicién y las funciones de los concejos

municipales , las calidades, inhabilidades, y prohibiciones de los concejales, el cardcter de los acuerdos
aprobados por el concejo, las funciones, inhabilidades, incompatibilidades y prohibiciones de los alcaldes;
la reglamentacién de las comunas, los corregimientos y las juntas administradoras locales, los mecanismos
de participacién comunitaria, las asociaciones de municipios, el control fiscal y las funciones de los
personeros municipales.

Ley 166 de 1994 Reforma a la Ley 136 de 1994.

Ley 177 de 1994 Reforma a la Ley 136 de 1994.

Ley 141 de 1994 Regalias Reglamenta el fondo nacional de regalias para departamentos y municipios

Ley 142 y 143 de Servicios Establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios. Rompe el monopolio estatal de la prestacién de

1994 publicos los servicios, abre la posibilidad de intervencién del sector privado y crea los organismos nacionales de

regularizacion de cada uno de los servicios publicos.

Ley 286 de 1993 Servicios Normativa que reforma las leyes 142 y 143 de 1994.
publicos

Ley 152 de 1994 Plan de Ley orgdnica del plan de desarrollo, reglamenta el caricter, contenido, plazos e instancias para la
desarrollo elaboracién y la aprobacién de los planes de desarrollo a nivel nacional y territorial y crea el sistema

nacional de planeacién, conformado por los consejos nacional, departamentales y municipales de
planeacién, 6rganos de representacion ciudadana de cardcter consultivo .

Ley 290 de 1996 Modifica parcialmente la ley 152 de 1994.
Ley 358 de 1997 Fisco Reglamenta el articulo 364 de la Constituciéon sobre endeudamiento de las entidades territoriales, en el
sentido de que este no podrd exceder su capacidad de pago.
Ley 388 de 1997 Ordenamiento | Reforma parcialmente la ley 9" de 1989 y la ley 3" de 1991. Define normas sobre los planes de ordenamiento
territorial territorial de los municipios, crea mecanismos para la intervencién de los municipios sobre el suelo urbano,

introduce los criterios ambientales para la gestion del territorio municipal y define algunos instrumentos
para el desarrollo de programas de vivienda de interés social, es complementaria de la ley 152 de 1994.
Ley 617 de 2000 Fisco Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el decreto extraordinario 2122 de 1986, se
adiciona la ley orgdnica de presupuesto, el decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a
fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto piiblico nacional.

Fuente: Veldsquez 2003: 137 — 139.
Elaboracion: Propia (modificaciones en cursiva).

El primer elemento, la Constitucién Politica de 1991, definiria a Colombia como “un
Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales, democrdtica, participativa y pluralista, fundada en
el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la

integran y en la prevalencia del interés general” (Art. 1 Constitucién Politica 1991°°).

% A este articulado se sumard el Titulo XI de la Constitucién Nacional que versa sobre la organizacién
territorial sefialando en cada uno de sus capitulos (Cap. II régimen departamental, Cap. III régimen municipal,
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Esta vision del Estado, sumada a los nuevos procesos de orden mundial, como la
globalizacién de los mercados, la transnacionalizacién del capital, los avances en los
procesos productivos y tecnoldgicos, llevaron al entonces presidente César Gaviria, a
presentar profundas reformas a la normativa descentralista existente, centrdndose en la
reduccién del tamafio del Estado y la generacion de una plataforma, basada en la eficiencia,
eficacia y capacidad de gestion de los entes territoriales, que dieran paso a una apertura
econdmica.

Gaviria plante6 una propuesta de modernizacion estatal (...) la idea era contar con un
Estado 4gil, menos interventor y regulador, menos centralizado, mas comprometido
con las exigencias de la economia mundial y, sobre todo, més confiado en el mercado
como asignador de recursos y abierto a la participacién de la sociedad en la gestion
publica. La descentralizacion adquirié asi un nuevo perfil: contribuir a la reduccién
del tamafio y de la intervencion del sector publico y crear las condiciones para una
accion mas libre y dindmica de las fuerzas del mercado. De una estrategia basada en
la relegitimacion del régimen mediante la apertura politica, se hizo el transito hacia
una estrategia de apoyo a la apertura econémica. El énfasis de la descentralizacion
varié sensiblemente: en lugar de fortalecer los gobiernos locales para que prestaran
mejores servicios y se comunicardn mas fluidamente con la poblacién, se busco
privatizar los servicios, desregular la accion de los agentes econdmicos, despolitizar y
tecnocratizar la gestion publica bajo el lema de la eficiencia y la eficacia y controlar
el proceso desde el nivel central. (...) Gaviria adelanté el plan de desarrollo
institucional de los municipios [financiado por el Banco Mundial] pero no logré
generar mayor capacidad de gestion en las administraciones municipales (Veldsquez,
2003:135).

Paralelo a esta nueva vision de la descentralizacion se ampliaron los mecanismos de
participacion ciudadana, no sélo en el &mbito nacional sino también en el departamental y
municipal a través de la instrumentalizaciéon de la normatividad ya existente como las
juntas administradoras locales, los comités de participacién ciudadana (Tabla No. 6) que
reavivaron el interés ciudadano por la cuestion publica y estimularon su participacion sobre

todo en el ambito local.

Cap. IV de la atribucién de recursos competencias entre otros) la autonomia que gozan los diferentes entes
para gobernarse, ejercer sus competencias, administrar sus recursos y establecer tributos a sus conciudadanos
o el Titulo XII que establece el régimen econdémico y de hacienda relacionado con la prestacién de servicios
publicos y la distribucién de competencias y recursos entre la nacién y las entidades territoriales.



Tabla No 6. Marco normativo de la participacion ciudadana en Colombia

Ley

Expone

Ley 10 de 1990

Crea los comités de participacién comunitaria en salud (CPC), como 6rganos de consulta, iniciativa, fiscalizacién y gestion
del sistema de seguridad social en salud.

Ley 62 de 1993

Crea las comisiones municipales de policia y participacion, encargada de proponer politicas y mecanismos que garanticen una
orientacion ética, civilista, democrdtica, educativa y social en la relacion policia/comunidad.

Ley 80 de 1993

Abre la posibilidad para que los ciudadanos ejerzan control sobre los contratos que celebren las entidades estatales. Los
ciudadanos y sus organizaciones pueden denunciar las contravenciones a dichos contratos en la ejecucién de obras o en la
prestacion de servicios.

Ley 99 de 1993

Autoriza la realizacion de denuncias publicas para discutir problemas de medio ambiente que afectan a la comunidad.
Igualmente ratifica el derecho ciudadano a solicitar informacion en relacién con situaciones que deterioren su entorno.

Ley 100 de 1993

Ratifica la existencia de los CPC, autoriza la participacién de la comunidad en las instituciones prestadoras de servicios de
salud, crea las veedurfas comunitarias en salud, posibilita la creacion de alianzas o asociaciones de usuarios y la creacion de
empresas solidarias prestadoras del servicio de salud.

Ley 101 de 1993

Crea los comités municipales de desarrollo rural, como instancias de concertacion de programas entre las administraciones
municipales y las organizaciones campesinas.

Ley 115 de 1994

Crea los foros educativos distritales y municipales y las juntas municipales de educacién.

Ley 128 de 1994

Ordena la realizacion de consultas populares municipales previas a la conformacién de dreas metropolitanas o a su
transformacion en distritos.

Ley 130 de 1994

Reglamenta los partidos politicos, sefiala el derecho de todo ciudadano a constituir partidos y movimientos y difundir sus
ideas y programas.

Ley 131 de 1994

Ley del voto programdtico, obliga a los alcaldes y gobernadores a inscribir su programa de gobierno y crear los mecanismos
para la revocatoria de su mandato.

Ley 134 de 1994

Ley de instituciones y mecanismos de participacion. Define una serie de mecanismos de participacién politica, entre los
cuales cabe destacar, en el nivel municipal, los siguientes: 1. La iniciativa popular legislativa para el estudio y la aprobacion
de acuerdos en el concejo municipal o de resoluciones en las juntas administradoras locales; 2. El cabildo abierto; 3. La
revocatoria del mandato de alcaldes y gobernadores; 4. La consulta popular municipal; 5. El referendo para la aprobacién de
proyectos de acuerdo o la derogacién de las normas existentes. La ley creé el fondo de participacion ciudadana con el dnimo
de promover, difundir y hacer efectiva la participacion, a través de programas de divulgacion, de los mecanismos de
participacion. capacitacién a la comunidad. investigacién. seguimiento v evaluacién de procesos participativos.

Ley 136 de 1994

Su capitulo sobre participacién comunitaria define las siguientes instancias de participacion para los ciudadanos en la gestion
local: 1. Vinculacién al desarrollo municipal: las organizaciones comunitarias podrdn contratar con la administracion
municipal la prestacion de servicios o la ejecucion de obras puiblicas a su cargo; 2. Juntas de vigilancia: Las organizaciones
comunitarias podrdn constituirlas para velar por la gestion y la correcta prestacion de los servicios publicos; 3. Citacién a
funcionarios: Las Juntas de vigilancia podran citar a los funcionarios publicos a sus reuniones para que informen sobre la
prestacion de los servicios; 4. Formacién ciudadana los alcaldes deberdn disponer de los recursos necesarios para adelantar
procesos de formacién y capacitacion de los ciudadanos sobre los valores democrdticos, los derechos ciudadanos y la
participacion en la gestion publica; 5. Juntas administradoras locales instancias de representacion en las distintas comunas y
corregimientos, elegidas por sufragio universal. Sus funciones son, presentar proyectos de acuerdo al concejo municipal,
recomendar la aprobacién de impuestos y contribuciones, promover la participacion ciudadana, fomentar la microempresa,
colaborar en la defensa de los derechos humanos, opinar sobre la conveniencia de partidas presupuestales para su territorio,
convocar audiencias publicas y cabildos abiertos, proponer planes de inversion y distribuir partidas globales con sujecién a
los planes de desarrollo del municipio.

Ley 142 de 1994

Crea los comités de desarrollo y control social de los servicios publicos domiciliarios, conformados por usuarios de los
servicios publicos. Tiene funciones de fiscalizacion y de iniciativa ante las empresas prestadoras de servicios. Reglamenta
ademds, la participacion de los vocales de los comités de desarrollo y control social en las juntas directivas de las empresas
oficiales de servicios publicos.

Ley 152 de 1994

Crea los consejos departamentales, municipales y distritales de planeacién, como érganos de consulta y fiscalizacién de los
planes de desarrollo y ordenamiento territorial.

Ley 388 de 1997

Facilita la participacion ciudadana en el ordenamiento del territorio, a través de la celebracion de audiencias publicas, el
derecho de peticion, el ejercicio de la accion de cumplimiento, la intervencion en la formulacién, la ejecucién y el
seguimiento de los planes de ordenamiento territorial y en los procesos de otorgamiento o suspension de licencias
urbanisticas. Crea el consejo consultivo de ordenamiento territorial.

Ley 393 de 1997

Estipula que toda persona podrd acudir ante la autoridad judicial para hacer efectivo el cumplimiento de normas aplicables
con fuerza material de ley o de actos administrativos.

Fuente: Veldsquez 2003: 137 — 139
Elaboracion: Propia

La descentralizacion y el desarrollo local

Como lo expresa Hinestrosa (2007:34) “la descentralizacion en Colombia ha sido una

revoluciéon contundente, pero extrafiamente silenciosa” que ha intentado devolver a la




sociedad colombiana el derecho a decidir su futuro a través del empoderamiento de los
entes territoriales. Basicamente fue una distribucién de poder, mecanismo que le convirtié
en una reforma politica de gran envergadura para el pais al asegurar la autonomia de las
localidades en la formulacion de sus politicas de desarrollo, inversién de recursos y
obtencion de nuevos. No obstante esta dimensién, de cardcter politico, ha pasado
paulatinamente a un segundo plano se ha adoptado una mirada fiscalista que se tradujo en
el 2001 en una reforma al régimen de transferencias y a la ley 60 de 1993 que ha
concentrado recursos y poder en el Estado central, situacién que se ha agudizad ante la
carencia de una Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial.

A pesar de estos impases, son indudables las bondades que la descentralizacion trajo
a los entes territoriales y al desarrollo local. El primero de ellos esta relacionado con la
dinamizacién de la democracia representativa local, la eleccién popular de alcaldes que
constituyé un primer elemento de apertura politica de un régimen politico elitista, cerrado y
excluyente, al propiciar la participacién de actores locales anteriormente excluidos del
escenario politico, emergiendo en esté, terceras fuerzas, que comenzaron a disputar el poder
a los partidos tradicionales logrando desplazarlos.

Desde la primera eleccion de alcaldes en 1988, partidos y movimientos no adscritos
al partido liberal y conservador han ganado la representaciéon de la administracion
municipal en porcentajes que oscilan entre mas del 11% y menos del 37%. Esta
apertura politica comenzd en pequefios municipios y pasd, rdpidamente a las
principales alcaldias y gobernaciones del pais (Velasquez, 2003: 42).

Caracteristica que igualmente se evidencia en el municipio de Toribio donde desde 1994 a
la fecha, se han elegido alcaldes pertenecientes a movimientos civicos, hecho que habria
sido inalcanzable sin la reforma descentralista y el establecimeinto de los mecanismos de
participacién ciudadana:

Los movimientos civicos se crearon como expresion de las comunidades, teniendo en
cuenta que aqui habia un porcentaje alto, digamos de un 95% de indigenas que somos
y como indigenas habia una organizacién propia. Pero resulta que la alcaldia era
manejada por un partido tradicional. La alcaldia manejaba todos los recursos y la
parte politica. Los cabildos manejaban toda la parte de la justicia; trabajaban
gratuitamente respondiendo por el orden publico, por los problemas de la comunidad
[...] no habia un trabajo en coordinacién entre autoridades como cabildo y alcaldia.
Entonces se vio la necesidad de crear los movimientos politicos para asumir los
espacios publicos, no como ultimo objetivo, sino como un instrumento para fortalecer
la organizacién. Por ejemplo si uniamos las tres autoridades mas la alcaldia, unimos
recursos y podemos responder con mds eficiencia a la gente, con mucha mas fuerza,
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por eso se vio la necesidad. Ademas, porque aqui los partidos tradicionales habian
engafiado siempre a la comunidad. Creaban la dependencia; les hicieron promesas “si
votan conmigo, les doy’ y nunca les dieron nada, nunca resolvieron los problemas de
la gente. Entonces la gente se cans6 de oir siempre lo mismo y decidi6 crear su propio
movimiento politico alternativo a los partidos tradicionales. Esa fue la razén, como
expresion de la organizacién que la comunidad ya tenia, como una expresion politica
y asumir los espacios publicos (Palabreando, s,a:23).
A este elemento se sum¢ su contribucion a la fragmentacion del escenario politico nacional,
que anterior a ese estadio se mostraba monolitico, reproductor, en las localidades, del
contexto nacional, en otras palabras como la elecciéon de alcaldes y gobernadores era
facultad de la presidencia, esté elegia a sus simpatizantes en cada zona del pais “cada torero
con su cuadrilla”, condicién que homogenizaba el contexto politico, a lo que se sumd la
inestabilidad institucional relacionada con el tiempo de permanencia en los cargos que “no
era superior a los seis meses” (Veldsquez, 2003).

Este escenario, monolitico e inestable, fue suprimido con el proceso
descentralizador y el establecimiento de las elecciones departamentales y municipales, que
brind6 estabilidad institucional al ordenar periodos de dos y cuatro afios, lo que facultaba la
proyeccion de la gestion publica y a su vez permitié complejizar y heterogenizar las
dindmicas politicas del territorio y que estas a su vez respondieran al sentir de sus
conciudadanos.

Este sentir comenzo a ser expresado en las urnas, tornandose la participacion en el

tercer elemento que fortaleci6 a las localidades y sus procesos de desarrollo local.

Cerca de un 50% de colombianos se acercaron a las urnas para elegir sus autoridades
locales el 26 de octubre de 2003, mientras que el dia anterior, en la consulta sobre el
referendo promovido por el presidente Uribe participd menos de un 25% de los
votantes. Aunque puede parecer un caso particular, representa cierta tendencia: desde
sus inicios la eleccidn popular de alcaldes atrajo la atencién de un nlimero importante
de votantes (67% en la primera eleccion) y, aunque los niveles han disminuido, esa
reduccién no es la misma para todos los municipios colombianos, a la vez que la
participacion sigue siendo en promedio mayor que la obsevada para las elecciones
nacionales (RINDE, 2003:44).

Este desequilibrio en los procesos participativos en el plano nacional y local puede tener
diversas lecturas, una de ellas se liga a la posibilidad de incidencia, los ciudadanos piensan
que pueden lograr incidir mds en el plano local que en el nacional; otro se relaciona con el

interes, los ciudadanos se sienten mas interesados por la problemdtica local que de la



nacional, ello se ve reflejado en los procesos de movilizacién ciudadana en torno a los
. . . 7 2 .
presupuestos paI'tICIPathOSS de carécter local asi como de:

Algunas experiencias de planeacioén en varias ciudades del pais o la construccién de
los planes de vida en poblaciones indigenas y de iniciativas mixtas (ciudadania-
gobierno) para la construccion de paz. Esas experiencias han logrado una sintonia
entre el gobierno y la ciudadania, que se ha traducido en acuerdos de accién publica.
De igual manera han estimulado la organizacién social y la insercién de un nimero
creciente de personas en el escenario publico. Ello ha permitido un acercamiento
entre gobernantes y gobernados, que ha modificado las formas tradicionales de
relacion y generado confianzas mutuas que abren la posibilidad de conjugar esfuerzos
mutuos (RINDE, 2003:47).

Estos procesos de acercamiento entre el gobierno y la ciudadania ha permitido en el caso de
Toribio, la construccién de un plan de vida’® acorde a las necesidades de la poblacién a
pesar de los cambios de gobierno municipal, elemento que ha logrado la continuidad de los
diferentes procesos en esta localidad. Situacién que va de la mano con su cultura, su
dindmica organizativa y participativa a través de las asambleas comunitarias, el trabajo
colectivo en las mingas, todo ello fortalecido por las luchas por la tierra, como lo sefialan
Beltran y Mejia:

La constante de la historia indigena corresponde a la lucha por la tierra y por su
cultura. nuestra tierra es nuestra cultura’ puntualiz6 el III Congreso del CRIC. "Para
nosotros los indigenas la tierra no es sélo un pedazo de Ilano [...] que nos da comida.
Como vivimos en ella, como trabajamos en ella, como sufrimos o gozamos de ella, es
para nosotros la razén de la vida. Por eso la miramos y la respetamos como la raiz de
nuestras costumbres’. En todo caso la necesidad de la tierra exige la reorganizacion
de los grupos indigenas a fin de asumir su recuperacion (Beltrdn y Mejia 1989: 90).

> El surgimiento de este esquema de participacién en el mundo y, especialmente, en América Latina se asocia
a una respuesta a la crisis del Estado que ha llevado a la transformacién de la democracia y de la
administracién publica burocritica. En otras palabras, responde a la necesidad de abrir paso a la democracia
participativa frente a la democracia representativa, y a las administraciones publicas gerenciales frente a las
burocraticas. En el caso de Colombia si bien no hay una norma especifica, algunos departamentos y
municipios han utilizado la ley 134 de 1994, que versa sobre mecanismos de participacién ciudadana,
abriendo con ello espacio a esta figura, es el caso del Proyecto de Acuerdo No. 613 de 2008 del Concejo
Distrital de Bogotd que intenta reglamentarla y que ha seguido los pasos de ciudades como Risaralda,
Medellin, Pasto, Porto Alegre (Brasil) entre otras, quienes utilizaron esta figura en afios anteriores logrando su
concrecion en ordenanzas o acuerdos municipales.

*Segtin el Banco Mundial “un Plan de Vida es un instrumento de transformacién permanente que jalona y
organiza a la comunidad para alcanzar niveles de calidad y condiciones de vida, a transformar la prictica en
conciencia (participacién), la conciencia en eficiencia, (organizacién) y la eficiencia en autonomia
(autogestién)” (Banco Mundial; 2005:8)) mientras que el plan de desarrollo es una herramienta que exige la
norma en Colombia a los gobiernos elegidos para viabilizar recursos, aterrizar politicas y programas
enmarcadas en los planes de desarrollo nacional y departamental.



Los gobiernos nacionales y sus planes de desarrollo

La normativa colombiana obliga a los mandatarios a construir para un periodo de cuatro
aflos una propuesta de desarrollo de caricter nacional, que articule los dos niveles inferiores
de gobierno, el departamento y el municipio. En ese marco se expondran los planes de
desarrollo nacional comprendidos en el periodo 1994 — 2010, intentando evidenciar

procesos de aprendizaje politico en el drea y de avances en materia de desarrollo local.

El Plan Nacional de Desarrollo “El salto social”
Posterior al mandato de César Gaviria (1990 - 1994), es elegido como presidente de
Colombia Ernesto Samper para el periodo (1994 - 1998), quien propuso un modelo de
desarrollo alternativo para el pafs:

Un modelo que regrese al campo como base del desarrollo de largo plazo. Un modelo
que sin despreciar el valor indicativo del mercado, tampoco renuncie a la funcién
correctiva de un buen gobierno mds transparente, mas eficiente, més descentralizado.
Un modelo que nos permita al mismo tiempo pronunciar palabras como equidad y
competitividad, resolviendo el viejo dilema entre crecimiento econémico y reparto
social. Un modelo que ponga a mirar a Colombia a los mercados internacionales no
sOlo para importar sino especialmente para vender. En fin un modelo que nos permita
regresar a la gente como el unico destinatario de los esfuerzos de progreso de la
sociedad y del Estado (Plan de desarrollo 1994 -1998:8).

Para implementar este modelo, el presidente sugeria atacar diversos problemas de caricter
estructural en el pais (Tabla No. 7), paralelo a ello, cambios profundos en el proceder del
Estado en diversos sectores y la aplicacion de conceptos como desarrollo endégeno y
capital social. El primero entendido como:

La capacidad para transformar el sistema socio-econdmico; la capacidad para
reaccionar a los desafios externos; la promocién de aprendizaje social; y la habilidad
para introducir formas especificas de regulacion social a nivel local que favorecen el
desarrollo de las caracteristicas anteriores, desarrollo endégeno es [...] la capacidad
para innovar desde lo local” (Garafoli citado por Boissier, 1999: 12).
El segundo es concebido como “el conjunto de normas y valores que rigen la interaccién
entre las personas, las instituciones a las que estdn incorporadas, las redes de relaciones que
se establecen entre los diferentes agentes sociales y la cohesion global de la sociedad: en

una palabra el capital social constituye el elemento aglutinador de toda sociedad”

(Camagni, 2004:43).



Tabla No 7. Problemdticas y enfoques del plan de desarrollo 1994 - 1998

Problematica

Enfoques

Crecimiento de la actividad
productiva y el empleo

1.Facilitar una devaluaci6n real del 2% anual a partir de 1995, para permitir un crecimiento
mayor de las exportaciones y corregir la tendencia de la cuenta corriente de la balanza de
pagos.

2.Ahorrar parte de las bonanzas externas de divisas y recuperar gradualmente la tasa de
ahorro privado

3.Mantener un crecimiento econémico alto, compatible con el ritmo de expansion de la
oferta agregada, y por tanto, con la tendencia descendente de la inflacion.

4. Aumentar gradualmente la participacién de la inversién publica en dreas estratégicas para
el desarrollo nacional - la inversion social, infraestructura vial y agropecuaria, el medio
ambiente y la ciencia y tecnologia- en un marco de equilibrio fiscal, lo cual exige un
aumento gradual de los recaudos tributarios y transferencias de entidades publicas
superavitarias hacia el gobierno central.

Pobreza,
desigualdades de
género.

Amplia  brecha
urbano - rural.

Crisis ambiental.

1. Desarrollo social

2. Competitividad

3. Desarrollo sostenible
4.Consolidacién de las nuevas
instituciones publicas,
profundizacién de la
descentralizacién e implementar
los mecanismos de participacion

1. La equidad y la solidaridad son objetivos esenciales de la politica econémica y social, y
fuentes basicas de la estabilidad social y de la paz.

2. El crecimiento econdmico depende tanto de la inversién de los distintos agentes
individuales, como de la acumulacién del capital social.

3. El dinamismo econémico no es resultado automdtico del libre funcionamiento de las
fuerzas del mercado.

4. El logro de los objetivos mencionados requiere una movilizacion del conjunto de la
sociedad por la que se debe fortalecer el capital civico institucional existente.

ciudadana.
Todo ello surcado
perspectiva de género.

5. El desarrollo requiere el reconocimiento y el respeto de la diversidad étnica, cultural y
regional en la formacion de la identidad colombiana.

Traumatismo

. . . or
institucional. P

una

Fuente: Plan nacional de desarrollo 1994 — 1998. El salto social.
Elaboracion: propia.

Estos conceptos fueron utilizados aduciendo que “la escases de capital social es en la
actualidad la mayor restricciéon al crecimiento econdémico del pais” (Plan nacional de
desarrollo 1994- 1998:21). Para estimularlo proponia incentivar el recurso humano a través
del mejoramiento de la calidad educativa y calificar la mano de obra existente, mejorar la
infraestructura vial del pais y recuperar la inversién privada. Paralelo a ello retornar a las
politicas sectoriales instrumento que lo alejarfa de la “Revolucién pacifica” de Gaviria para
quien, bajo el modelo de apertura econdémica, no debian existir politicas sectoriales.

A esto se suma el mantenimiento del proceso de internacionalizacién de la
economia colombiana basidndose en la competitividad para penetrar mercados externos y la
instauraciéon de politicas “desde abajo” ligadas al establecimiento de acuerdos entre el
Estado, el sector privado y los trabajadores, basicamente es la vision de un Estado
corporativista que intentaba convertir a todos en ‘“socios en el proceso de
internacionalizacién” (Plan nacional de desarrollo 1994- 1998:21), condicién que se
construiria, paralelamente, al desarrollo de servicios que la apertura exigia como la
generacion y adaptacién de tecnologia, informacion empresarial, asociacion de gremios,

“ruptura de cuellos de botella sectoriales” entre otros.



Estas politicas irfan de la mano con otras de tinte social, entre ellas, la
universalizaciéon de la educaciéon y el mejoramiento de su calidad, la ampliacién de la
cobertura y eficiencia de los servicios de salud a través de un plan de atencidén bdsica
(régimen subsidiado de salud), de servicios publicos, el establecimiento de mecanismos de
apoyo al empleo de los sectores mds pobres del pais y la focalizacién del gasto social en
estos grupos a través del estimulo a las microempresas y los estudios técnicos a través del

Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y la reforma tributaria.

El Plan Nacional de Desarrollo ‘“Cambio para construir la paz”

Con la llegada a la presidencia de Andrés Pastrana en 1998, la vision del desarrollo se
centr6 en el “cambio para construir la paz”. Dicho cambio estaba relacionado con tres
problemas de gran interés para el mandatario: el conflicto social, el desempefio econémico
insatisfactorio de la economia colombiana y el conflicto armado colombiano.

El primero, el conflicto social, fue relacionado con dos causales: la violencia y la
pobreza. La primera hacia referencia al incremento en los niveles de violencia en el
territorio nacional producto, no sélo, de una mayor actividad de los grupos subversivos y
paramilitares, sino a la acentuacién de diferentes formas de criminalidad y delincuencia
urbana, hechos que habian llevado a que el pais ostentara para la época una de las tasas
anuales de homicidios y de secuestros, por cada cien mil habitantes, mas altas del mundo.
La segunda, la pobreza, estaba relacionada con las condiciones de vida de vastos segmentos
de la poblacién colombiana:

En 1997 un 26.9% de la poblacién vivia con necesidades bdsicas insatisfechas, y 9%
en condiciones de miseria. En ese mismo afio, 55% de los hogares colombianos tenia
unas posibilidades de gasto que los colocaba por debajo de la linea de pobreza y dos
de cada diez colombianos tenian ingresos inferiores a la linea de indigencia, es decir,
casi 8.3 millones de personas no lograban obtener el ingreso necesario para cubrir el
costo de la canasta basica de alimentos (Plan nacional de desarrollo 1998-2002: 28).

Estas precarias condiciones de la poblacion colombiana fueron ligadas por el ejecutivo al
siguiente problema, el desempefio econémico insatisfactorio, siendo uno de los puntos mas
inquietantes la caida de la tasa de crecimiento de la economia desde 1995 y la pérdida de
dinamismo asociada con el ciclo econémico:

En los dltimos afios la economia colombiana ha perdido la dindmica de crecimiento
que habia registrado en las décadas pasadas. En efecto, luego de haber crecido a una
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tasa anual promedio de 4.6% entre 1991 y 1995, ésta se redujo a sélo 2.3% entre
1996 y 1998, con perspectivas poco favorables para 1999. La tasa de crecimiento de
largo plazo de la economia fue de 4.5% entre 1970 y 1990. A este respecto, la
situacion actual plantea dos retos a la politica econémica (Plan nacional de desarrollo
1998-2002: 62).

En efecto, desde 1995 a 1998 la tasa de crecimiento no superd el 3% (Grafico No 8), hecho
que finalmente impactdé en la generacion de nuevos empleos y disparé las tasas de
desempleo en el pais, en razén de la disminucién de plazas laborales por parte de las
empresas, condicién que “agudizaba los conflictos sociales”.

Grafico No 8. Porcentaje de crecimiento de la economia colombiana entre 1980 a 2001 y su depreciacion
entre 1995 a 1998

Porcentaje de crecimiento de la economia colombiana entre 1980
a 2001 y su depreciacién entre 1995 a 1998

M Porcentaje de crecimiento

6.90%

2.00% 1.80%

Py: proyecciones
Fuente: Plan nacional de desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz.
Elaboracion: propia

A este problema se sumé la baja absorcién de empleo que registraron los sectores
productivos, debida no sélo al insatisfactorio dinamismo de la produccidn, sino también a
cambios de cardcter estructural en el mercado laboral y los grandes desequilibrios de
caricter fiscal y externo y las dificultades para financiarlos.

Finalmente frente al conflicto armado, el gobierno nacional advirtié que la violencia
habia afectado particularmente a algunas zonas del pais y que su recrudecimiento
significaba importantes gastos en materia de seguridad y proteccion que limitaba la

inversion en otros sectores, lo que finalmente recrudecia los conflictos de indole social y
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armado, en ese sentido la violencia relacionada con el conflicto armado se evidencidé como
un factor ciclico de estancamiento econdmico y social. No obstante la reflexion no se limité
a este aspecto sino que fue mds all4 al plantear que “uno de los principales factores que
contribuyen al incremento de los niveles de violencia en el pais es la exclusion politica y el
ejercicio de una democracia con desigualdad y pobreza” (Plan de desarrollo 1998 — 2002:
303).

Precisamente frente a estos problemas el ejecutivo planteé una serie de estrategias

(Tabla No 8) enmarcadas en un crecimiento sostenible con cohesion social.

Tabla No 8. Problemdticas y enfoques del plan de desarrollo 1998 - 2002

Problematica Enfoques

1. Nuevas estructuras politicas y de gobierno (1.1 Una reforma politica que asegure el retorno de la
gobernabilidad, instituciones democréticas propicias para la paz, un sistema politico y electoral que sea la
columna vertebral de la democracia, y una labor mds técnica y transparente del Congreso; 1.2. Modernizacion
de la administracién publica y la profundizacién de la descentralizacién; 1.3 Fortalecer la democracia
participativa).

2. Reconstitucion y fortalecimiento del tejido social (2.1 Del capital humano basado en la creacién de
capacidades y oportunidades, 2.2 Fortalecimiento del capital social. 2.2.1 Capital social y cohesion; 2.2.2Las
Conflicto Lapaz instituciones “desde abajo” — Alianzas estrategias sector publico/privado, estrategia de participacién ciudadana
focalizada en los municipios).

3. Desarrollo y paz: (3.1 Negociacién directa con los grupos armados, 3.2 Promover el desarrollo del sector
agropecuario; 3.3 La preservacion del medio ambiente; 3.4 Fortalecimiento de la sociedad civil en las zonas
mds afectadas por el conflicto y la violencia; 3.5 El desarrollo de la infraestructura en las zonas afectadas por el
conflicto; 3.6 reinstitucionalizacion de la justicia y la recuperacién de la seguridad; 3.7 Creacién de una agenda
politica de negociacién con los grupos armados.

4. Las exportaciones como motor del crecimiento: reactivacion de la produccidn, teniendo como horizonte las
exportaciones y la competitividad regional.

Conflicto Crecimiento | 1. Promover la produccién de riqueza y la reduccion significativa de las tasas de desempleo, especialmente

social sostenible con | dentro de los grupos mds afectados, como las mujeres y los jévenes, la eliminacién de la pobreza y la
cohesion proteccién y el adecuado aprovechamiento del medio ambiente.

social 2. Ofrecer incentivos para la promocion social y econdmica de la poblacién e igualdad de condiciones para la

expansién de las oportunidades sociales y de las capacidades que la poblacién necesita para aprovecharlas
libremente. Esto en particular para la que se encuentra en condiciones de especial vulnerabilidad, por sus
caracteristicas socioecondmicas, culturales, étnicas, territoriales, religiosas o de género.

3. Contribuir a la generacion de una cultura de paz que nos haga aptos para el ejercicio cotidiano de la
convivencia en solidaridad, tolerancia y respeto a los derechos humanos como base para la reconciliacién
nacional.

4. Mejorar la eficiencia y la equidad en la asignacion de los recursos publicos, teniendo en cuenta criterios de
ingreso y de distribucion regional y de género.

Desempefio Inversién en capital humano, fisico, social y natural; mejorar las oportunidades de los mds pobres en el acceso
econdmico a activos esenciales para su desarrollo, tales como la nutricién y la salud, la educacién y la adecuada atencién a
insatisfactorio la nifiez, juventud y mujeres, con especial atencion a aquellos que estdn en situacién de vulnerabilidad que

serdn una prioridad del Plan de Desarrollo; reorientacion de la economia al mercado externo; progreso
cientifico y tecnoldgico.

Fuente: Plan nacional de desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz.

Elaboracion: propia.

Este crecimiento sostenible con cohesién social estaba relacionado con la generacion de
nuevas estructuras politicas y de gobierno, la reconstitucion y fortalecimiento del tejido

social, el desarrollo y paz y el estimulo a las exportaciones.



La primera hizo referencia a una reforma politica que asegurase el retorno de la
gobernabilidad, la generacion de instituciones democrdticas que estimularan la paz, asi
como una reforma al sistema politico y electoral del pais, la modernizacién de la
administracién publica, la profundizacién de la descentralizacion y el fortalecimiento de la
democracia participativa. La segunda se centr6 en el fortalecimiento del capital humano y
social basado en la creacion de capacidades y oportunidades para la sociedad. En ese
contexto se propuso el establecimiento de alianzas estratégicas entre el sector publico y
privado y la generacion de estrategias de participacion ciudadana focalizadas en los
municipios, siendo esta una de las primeras alusiones hacia las localidades.

La tercera apunt6 a la busqueda de una paz integral que contemplaba, ademads de la
violencia originada por el conflicto armado, aquella asociada con la criminalidad urbana y
el narcotrafico. Por ello se plante6 la negociacion directa con los grupos armados aunada a
la promocién del desarrollo del sector agropecuario, la preservacion del medio ambiente, el
fortalecimiento de la sociedad civil en las zonas mds afectadas por el conflicto y la
violencia, el desarrollo de la infraestructura en las zonas afectadas por el conflicto, la
reinstitucionalizacién de la justicia y la recuperacién de la seguridad y finalmente la
creacién de una agenda politica de negociacién con los grupos armados™.

En cuanto al estimulo a las exportaciones estas, se relacionaron con la reactivacion
de la produccidn, teniendo como horizonte las exportaciones y la competitividad regional,
que fue de la mano con la dinamizacién de la economia, para ello el ejecutivo propuso:
“remontar las bajas tasas de crecimiento alcanzadas en los tultimos tres afios y volver a

crecer al nivel de largo plazo e incrementar dicha tasa de crecimiento de largo plazo, de

%% El entonces candidato presidencial, Andrés Pastrana, acepta iniciar los didlogos luego de un llamado que le
hiciera las FARC. Estos inician con una reunién entre Victor G. Ricardo y el mdximo comandante de esta
agrupacioén subversiva Manuel Marulanda alias “Tirofijo” el 14 de diciembre de 1998. En la que se acuerda
el desmantelamiento total del Batallén Cazadores, solicitud realizada por los integrantes del grupo subversivo,
el establecimiento de una zona de distensién (octubre de 1998) en los municipios de Mesetas, La Uribe, La
Macarena, Villahermosa y San Vicente del Cagudn, zona que, supuestamente, expiraria el 7 de febrero de
1999, la creacién de una comisién facilitadora integrada por delegados de Canad4, Cuba, Espafia, Francia,
Italia, México, Noruega, Suecia, Suiza y Venezuela y finalmente fijan el inicio formal de los didlogos de paz
el 7 de enero de 1999, fecha en la que no asiste a la ceremonia de apertura el maximo jefe de estas guerrillas,
Manuel Marulanda Vélez, posteriores incidentes relacionados con el asesinato de un grupo de indigenistas
norteamericanos, la lentitud de la entrega de informes por parte del gobierno en los que se reflejara el ataque
frontal a los paramilitares, los controles militares en zonas supuestamente desmilitarizadas y la falta de
acuerdos para un cese al fuego, llevardn al congelamiento de los didlogos reanuddndose en meses
subsiguientes. Posteriormente el 3 de enero de 2002 los negociadores de ambas partes volverdn a reunirse en
procura de un acuerdo que no llegé y dio como resultado la peticion expresa del presidente de abandonar los
didlogos y dar un ultimatum de 48h para que la guerrilla desocupara la zona de distencién.



forma que hacia el futuro la economia crezca a tasas anuales superiores al 5%”, a su vez
invertir en el capital humano, fisico, social y natural; “mejorar las oportunidades de los mas
pobres en el acceso a activos esenciales para su desarrollo, tales como la nutricién y la
salud, la educacién y la adecuada atencion a la nifiez, juventud y mujeres, con especial
atencion a aquellos que estdn en situacion de vulnerabilidad que serdn una prioridad del
Plan de Desarrollo” e incentivar el progreso cientifico y tecnolégico.

Esta estructura estatal puede ser observada a través de lo propuesto por Heclo
(1974) y Rose (1976) y complementada por Paul Sabatier (1988) para quienes los
principales agentes explicativos de los cambios de politicas publicas se hallan en causas
externas (Heclo, 1974 y Rose, 1976) y en una serie de causas internas (Sabatier 1988).
Entre las causas externas pueden ser evidenciadas, para el caso colombiano, el desarrollo
socioeconémico considerado deficiente, la presion de los gremios y grupos de interés y el
sistema de partidos. En el caso de las causas internas estas estarian ligadas a la historia
politica y al aprendizaje politico relacionado con las limitantes técnicas y de recursos
humanos para enfrentar el problema de la guerrilla y que, ante el panorama internacional de
didlogos de paz y de reinsercion de los insurgentes a la vida publica, hacian prever una
salida negociada al conflicto colombiano, que para la fecha superaba los cuarenta afios de
existencia y generaba inestabilidad politica a nivel nacional recrudeciéndose en las

localidades.

El Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado comunitario”

Con el fracaso de los didlogos de paz entablados entre el presidente Andrés Pastrana y la
guerrilla de las FARC- EP vy el recrudecimiento del conflicto armado, el pais se vuelve a
dar cita en los comicios legislativos de 2002, donde se manifesté el progresivo desgaste de
los dos partidos tradicionales® y el surgimiento de nuevos movimientos politicos que

lograron una importante votacién®'. A ello se sumé el amplio respaldo a la candidatura de

% Donde el Partido Liberal s6lo obtuvo 29 escaiios, el Partido Conservador 13 (Web Registraduria nacional
del Estado civil; 2002).

®' Los movimientos emergentes que respaldaron la candidatura de Alvaro Uribe en el 2002 fueron: El
movimiento Coalicién quien obtuvo 565.222 votos, logrando con ello 6 curules en el senado; el Movimiento
Nacional obtuvo 411.029 votos para 6 curules; el Movimiento Equipo Colombia con 297.538 votos logro 4
curules y el Movimiento Integraciéon Popular MIPOL con 254.616 votos obtuvo 4 curules (Web:
Registraduria Nacional del Estado Civil; 2002)



Alvaro Uribe Vélez quien obtuvo la victoria en la primera vuelta. Este hombre, disidente
del Partido Liberal, que concurrié como independiente y apoyado por una plataforma no
electoral llamada Primero Colombia, recibi6 el respaldo del 53% de los votos gracias a un
discurso de centro-derecha basado en su compromiso de acabar con el problema de la
guerrilla.

Precisamente este discurso serd llevado al plan de desarrollo denominado “Hacia un
Estado comunitario” el cual conté con dos pilares basicos: la autoridad y la firmeza
democratica ante la guerrilla, y el neoliberalismo como garante de la bonanza econémica
(Tabla No 9). En ese sentido el protagonismo de las localidades giraria en torno a estos
cimientos.

En el caso del primero, “la firmeza democrética ante la guerrilla” recibi6 el nombre
de Seguridad Democrética, que se convirtié en un instrumento para la defensa del pais,
“una politica de recuperacion de las libertades publicas, conculcadas por la accién terrorista
de grupos armados por fuera de la ley, cuyo avance no ha sido debidamente confrontado
por el Estado; Un compromiso de derrota de los violentos por parte del Estado” (Plan
Nacional de desarrollo 2006 — 2010: 19). En ese aspecto la seguridad democrética fue
tomada como un instrumento de proteccidon, que debia llevar a la derrota de los grupos
insurgentes, cambiando la visién conciliadora de anteriores mandatos, negando el conflicto
colombiano y la razén politico-social de éste y adoptando un nuevo concepto “acciones
terroristas”. Concepto que le llevaria a un ataque frontal a los grupos insurgentes, la
modernizacién de la fuerza publica (ya iniciada con Pastrana y el Plan Colombia) y la

inclusién de soldados campesinos.



Tabla No 9. Problemdticas y enfoques del plan de desarrollo 2002 — 2010

Problematica Enfoque
La Seguridad Democratica —“brindar seguridad democratica”
La equidad social —“construir equidad social”
Un crecimiento econdmico y ambientalmente sostenible —“impulsar el crecimiento econémico sostenible y la generacién de
empleo”
El mejoramiento del Estado —“incrementar la transparencia y eficiencia del Estado”
Inseguridad | Politica de 1. Consolidar el control territorial y restablecer la autoridad del Estado en todo el territorio nacional.
interna defensa y 2. Generar, a través del uso legitimo de la fuerza y la politica social, las condiciones de seguridad y bienestar
seguridad social que presionen a los grupos armados ilegales a entrar a una verdadera negociacién politica o a
democratica desmantelarse.

3. Romper, en todos los eslabones de la cadena, la libertad y habilidad de los narcotraficantes para desarrollar
su negocio y con ello avanzar hacia la eliminacién del narcotrafico en Colombia.

4. Formar una Fuerza Publica moderna, con los mds altos estdndares éticos y morales, que cuente con la
confianza y el apoyo de la poblacién.

5. Desarrollar la Doctrina de Accién Integral, a través del esfuerzo combinado de la fuerza legitima, la politica
social y las acciones de las demds instituciones del Estado y la sociedad civil.

Reduccién de
la pobreza y
promocién del
empleo y la
equidad

Construccién de cohesion social
1. Aurticular el Sistema de Proteccion Social para que sea un sistema integrado, con capacidad institucional,
que responda a las necesidades de aseguramiento de la poblacién y apoye a las familias mas pobres.
2. Fortalecer la Promocién Social para la reduccion de desigualdades socioeconémicas, racionalizando la
oferta de servicios, y teniendo a la familia como sujeto de intervencion.
3. Mejorar la focalizacién de subsidios, llevando a cabo una reingenieria de procesos de focalizacién en los
programas sociales. El CONPES Social 100 recomend¢ a los Ministerios y demds entidades ejecutoras,
desarrollar en este cuatrienio lo siguiente: (1) Revisar los procesos de identificacion, seleccién y asignacién de
recursos de los programas sociales existentes; (2) Avanzar en la sistematizacion de los registros administrativos
de beneficiarios; (3) Avanzar en el disefio e implementacién de una estructura articulada entre los diferentes
programas sociales, que facilite el monitoreo de los procesos de seleccion y asignacion de subsidios; y (4)
Evaluar las metodologias de focalizacion e implementar acciones que garanticen su actualizacion y su

6 ini i6 ente

Crecimiento
altoy
sostenido : la
condicion para
un desarrollo
con equidad

Respeto a las libertades puiblicas

1. Elevacion de la tasa de inversion, de la productividad total de los factores y del empleo

2. Crecimiento por el lado de la demanda sustentado a partir del comportamiento de las exportaciones, de la
inversién y el consumo.

3. El escenario macroecondémico para el periodo 2006-2010 tiene como meta que la inversion alcance un nivel
del 26,1% del PIB al final del periodo, y el ahorro doméstico el 23,4%, ello sera consistente con un déficit en
la cuenta corriente del 2,7%.

4. Estabilidad fiscal (1. Regla sostenible y estable para el sistema general de participaciones; 2. Ajuste a la
estructura tributaria; 3. Flexibilizacién del presupuesto nacional.

Gestion 1. Planificacién ambiental en la gestion territorial.

ambiental y 2. Gestion integrada del recurso hidrico.

del riesgo que | 3. Conocimiento, conservacion y uso sostenible de la biodiversidad.
promueva el 4. Promocidn de procesos productivos competitivos y sostenibles.
desarrollo 5. Prevencién y control de la degradacién ambiental.

sostenible 6. Fortalecimiento del SINA para la gobernabilidad ambiental.

Un mejor Transparencia

Estado al Respeto a la independencia de instituciones del Estado

servicio de los | 1.Estado comunitario:

ciudadanos 1.1 Registro e identificacion de los ciudadanos colombianos

1.2. Fortalecimiento del Sistema politico

1.3. Fortalecimiento del sistema electoral

1.4. Fortalecimiento del sistema de bancadas y de los mecanismos de rendicién de cuentas
1.5. Fortalecimiento del sistema de partidos

1.6. Promocidn y fortalecimiento de la participacion ciudadana y comunitaria y, en particular, la dirigida al
control social a la gestién puiblica

1.7. Fortalecimiento de la Accién Comunal

1.8. Apoyo institucional a la democracia local y territorial

2.Justicia eficaz y cercana al ciudadano

2.1.Redisefio y fortalecimiento institucional del sector justicia

2.2 Modernizacién del servicio de justicia

2.3.Fortalecimiento del sistema penal y lucha contra la impunidad

2.4.Consolidacién de los avances del Sistema Penal Acusatorio

2.5.Fortalecimiento de la investigacion criminal

Fuente: Plan nacional de desarrollo 2002 — 2010. Hacia un Estado comunitario.
Elaboracion: propia.

Frente al segundo, el neoliberalismo como garante de la bonanza econémica, el presidente

habia dejado de lado las propuestas de economia endégena y capital social adhiriendo su

propuesta a la economia clésica:




En este Plan se sostiene que el sector privado tiene un papel central en el crecimiento.
En particular, se argumenta que la tarea de generacion de riqueza es
fundamentalmente una responsabilidad del sector privado.

El Plan de Desarrollo no adopta una posiciéon dogmadtica en el debate Estado-
mercados. El Plan reconoce que hay dos tipos de interacciones entre los individuos:
(1) las destinadas a promover intereses privados, y (2) las destinadas a promover
intereses colectivos. En general, es mejor que las interacciones del primer tipo sean
coordinadas por los mercados, aunque el Estado bien puede tener una participacién
muy importante en ellas, por ejemplo a través de la definicion del marco normativo
que las regula, o por medio de una actividad de promocién. Las segundas, por su
parte, requieren una participacion activa del Estado.

Este Plan reconoce que tanto los mercados como el Estado tienen deficiencias en
Colombia, y que ambos deben ser mejorados. Asi, no ve un debate entre méds Estado
—una visién estatista de la sociedad— o mds mercados —una visién neoliberal de la
sociedad—. El problema que este Plan enfrenta es proveer tanto un mejor Estado como
unos mejores mercados.

Un Estado sostenible, tanto por eficiencia en su gestion como por aprobacion popular,
es una sintesis que se distancia por igual de un burocratismo anacrénico y del dogma
del desmantelamiento de lo estatal. No se propone el desmantelamiento del Estado, ni
tampoco su extension a toda la sociedad, porque esto conduce al abandono de la
cldusula social, y porque el Estado tiene un papel que cumplir cuando se presentan
fallas del mercado. Tampoco se propone la estatizacion de la sociedad, por lo cual se
propone un Estado eficiente, no obstructor de la iniciativa privada, que no esté al
servicio del burocratismo politico y de privilegios sindicales. Lo que se busca es un
Estado al servicio estricto de la comunidad (Plan Nacional de desarrollo 2006 — 2010:
17).

Estas propuestas estuvieron aunadas a otras de tinte social, que se empafiaron con acciones
clientelares y que en gran manera impactaron a las localidades al perder competencias en
estos dmbitos, es el caso del programa Familias en accién®, adscrito a la presidencia y que
concentr6 una serie de proyectos que eran facultad de los entes departamentales y
municipales.

Omitiendo con ello algunos principios constitucionales como la autonomia de los

municipios y departamentos, ejemplo claro de ello es la figura de los ‘“consejos

%2 E] Programa Familias en Accién es una iniciativa del Gobierno Nacional y la Banca multilateral para: (a)
dar un subsidio de nutricioén a las familias con nifilos menores de 7 afios, y (b) dar un subsidio escolar a los
nifios entre 7 y 17 afios que pertenezcan a las familias mds pobres. El programa tiene una duracién de 3 afos.
Los objetivos del Programa son: (a) Reducir la inasistencia y desercion de los alumnos de educacién primaria
y secundaria. (b) Complementar el ingreso de las familias con nifios menores de siete afios en extrema
pobreza para incrementar el gasto en alimentacidn. (c) Aumentar la atencién de salud de los nifios menores de
siete afios. (d) Mejorar practicas de cuidado de nifios en aspectos tales como salud, nutricién, estimulacién
temprana y prevencién de la violencia intrafamiliar. El instrumento a ser utilizado para lograr estos objetivos
es el subsidio condicionado. Este subsidio consiste en otorgar a la madre de familia de la poblacién objetivo
un apoyo monetario directo a cambio del cumplimiento de compromisos por parte de la familia. El
instrumento suele ser mucho mds eficaz y eficiente que los programas de transferencias en especie.



comunitarios” promovidos por el presidente Uribe; espacio en el cual si bien se generd una
sensacion de presencia estatal mas cercana a la ciudadania, a la vez promovi6 una ruptura
de poderes locales para fortalecer la figura presidencial como tnico ente que solucionaria
las demandas sociales, promoviendo un autoritarismo presidencial que violaba abiertamente
las competencias de los niveles de gobierno regionales y municipales.

Una de las caracteristicas mds acentuadas de la estructura del gobierno Uribe fue la
centralizacion politica del Estado y el viraje que dio a las politicas publicas. Retomando de
nuevo el aprendizaje politico propuesto por Sabatier (1988) observamos el cambio de
politicas que dio el gobierno del presidente Uribe frente al anterior, que se ligé a la
decepcion ciudadana entorno al fracaso de los didlogos de paz y la intensificacion del
conflicto armado colombiano, condicioén que llevé a los colombianos a plantearse la idea de
una ataque frontal a las guerrillas. Este cambio en la opinién publica fue capitalizado por el
gobierno de Uribe a través de su slogan de campafa ‘“Mano firme, corazén grande” y
finalmente fue plasmado en sus dos planes de desarrollo (2002-2006 y 2006- 2010) que dio

.- . L. 3
como resultado una politica de “seguridad democratica®”

, donde se fortalecia el poder
militar y revalorizaba las localidades, mayormente golpeadas por el conflicto, a través de
los planes de consolidaciéon manejados por el ejército nacional y del cual hace parte el
municipio de Toribio.

En palabras de su alcalde “el municipio de Toribio estd dentro de las politicas del
gobierno nacional en un plan que se llama plan de consolidacién que es practicamente
manejado por el ejército nacional” (Entrevista, Carlos Alberto Banguero, Toribio 2010).

La inclusién de Toribio a este plan de consolidacion se debe al emplazamiento
histérico de las guerrillas de las FARC-EP que desde 1959 se ubican en las inmediaciones
de este municipio y el paso continuo de otros grupos subversivos como el M-19, Quintin
Lame, Ricardo Franco y el Jaime Bateman.

Paralelo a ello el gobierno de Uribe es respaldado por una coaliciéon promotora de

empresarios, gobiernos internacionales, con mayor respaldo del gobierno estadounidense,

% Segtin el Ministerio de Defensa Nacional (2003:12) “La Politica de Defensa y Seguridad Democritica es
una politica de Estado de largo plazo, que se desarrollard en coordinacién con todas las entidades del
Gobierno y las demds ramas del poder. La verdadera seguridad depende no sélo de la capacidad de la Fuerza
Publica de ejercer el poder coercitivo del Estado, sino también de la capacidad del poder judicial de garantizar
la pronta y cumplida administracién de justicia, del Gobierno de cumplir con las responsabilidades
constitucionales del Estado y del Congreso de legislar teniendo presente la seguridad como el bien comun por
excelencia de toda la sociedad”.



politicos pertenecientes a diferentes partidos®, que adheridos a diversas posiciones,
politicas, econémicas y culturales comparten un sistema de creencias similares; y que en
palabras de Sabatier (1988:139), comprende a:

Las personas pertenecientes a diferentes posiciones, responsables de entidades
gubernamentales, congresistas, representantes politicos, responsables de gremios,
investigadores, que comparten un sistema similar de creencias, serie de valores
fundamentales, supuestos y percepciones de un problema especifico y que demuestra
un cierto grado de coordinacidn de sus actividades en el tiempo.

Los planes de desarrollo nacional y el desarrollo local

Hablar en Colombia del desarrollo local sin enmarcarlo bajo herramientas constitucionales,
juridicas y politicas es un ejercicio equivoco; es por ello que para entender el desarrollo
desde las municipalidades se hace pertinente mencionar que existe la Ley Organica 152 de
1994 la cual reglamenta y rige el cardcter, contenido, plazos e instancias para la elaboracién
y la aprobacién de los planes de desarrollo a nivel nacional y territorial y crea el sistema
nacional de planeacién, conformado por los consejos nacional, departamentales y
municipales de planeacién, érganos de representacion ciudadana de caracter consultivo.

A pesar de estos avances en términos normativos el gobierno de Ernesto Samper
bajo su gobierno del “Salto Social” (1994-1998) plante6 también algunos elementos
alternativos en términos del desarrollo para el pais. Un ejemplo de ello es la promocién de
“un modelo que regrese al campo como base del desarrollo de largo plazo”, la aplicacién de
conceptos como desarrollo endégeno y capital social a través del retorno de las politicas
sectoriales.

Este modelo si bien, de manera practica, robustece un proceso de descentralizacion
y brinda algunos elementos importantes como los anteriormente mencionados, posee una
visiéon que propende por reforzar el proceso de internacionalizacién econdémica, la
generacion y adaptacion de la tecnologia, informacién empresarial y asociacion de gremios
para fortalecer el proceso de apertura que inicio el anterior ex presidente, César Gaviria. En
efecto, el gobierno del “Salto social”, planteé algunas politicas con un tinte social como la

universalizacion de la educacién y el mejoramiento de su calidad, la ampliacién de la

% Entre ellos podemos hallar al Partido de la U, Cambio Radical, Partido Conservador, Convergencia
Ciudadana, entre otros.



cobertura y eficiencia de los servicios de salud, entre otras, pero en lo concreto no se
evidencia una politica publica que incentivara el desarrollo desde lo local.

En el gobierno del presidente Andrés Pastrana denominado “Cambio para construir
la paz” (1998-2002) el tema del desarrollo estaba relacionado con tres problemas de gran
interés: el conflicto social, el desempefio econdmico insatisfactorio de la economia
colombiana y el conflicto armado colombiano.

Si bien estos aspectos concentraron la atencién del presidente Pastrana y se
adoptaron politicas y lineas de accidn dentro de las cuales estaban:

La reglamentacion y proteccion juridica, el desarrollo de sistemas de informacidn,
comunicacion y cultura, la planeacién y oferta de servicios, el desarrollo tecnolégico,
la asistencia técnica, la cooperacion técnica, la investigacion, y el seguimiento y
evaluacion. Estos lineamientos permitirdn a los alcaldes incluir en los planes de
desarrollo local acciones que permitan ajustar los recursos y las decisiones de la
comunidad a las soluciones de la problemadtica local (Plan nacional de desarrollo
1998 -2002).

Parecerfan importantes para el dmbito local si estas no se enfocaran con el objetivo de

limitar las funciones constitucionales de los municipios en relacién a su autonomia; un

ejemplo de ello es la promulgaciéon de las leyes 617 de octubre 6 de 2000 sobre

saneamiento fiscal y la ley 715 de 2001%;

normas que si bien eran tendientes a continuar
fortaleciendo el proceso de descentralizacién y a promover la racionalizacion del gasto
publico encasillaban, la autonomia presupuestal y administrativa de los municipios, para
atender de manera efectiva y concreta las demandas mads apremiantes de las diversas
comunidades a través de lo consignado en los planes de desarrollo municipal.

Ello permite observar que se siguen trazando politicas publicas desde el nivel
nacional desconociendo las particularidades de los diferentes territorios y sus poblaciones,
y no existe en este periodo de gobierno una politica publica de desarrollo local, excepto
las normativas antes mencionadas y algunos programas de corte social que se ofrecian bajo

6695

el denominado “Plan Colombia™” para el fortalecimiento de la democracia local y asi

justificar la intervencidn militar norteamericana en Colombia.

% Por la cual se dictan normas orgdnicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién Politica y se dictan otras
disposiciones para organizar la prestacién de los servicios de educacién y salud, entre otros.

%Ppara fomentar el desarrollo econémico y social de las zonas afectadas por el cultivo de coca e intentar poner
fin a la produccién y trafico de droga, Pastrana disefié el Plan Colombia. Durante el mes de julio de 2000 fue
presentado por su gobierno, siendo respaldado en Espafia por el denominado Grupo de Apoyo al Plan
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En los gobiernos de Alvaro Uribe Vélez (20023-2010) denominados “Hacia un
Estado comunitario”, las localidades se revalorizan en términos de la presencia de la fuerza
publica y el ejército nacional para brindar seguridad y asi poder realizar inversion.

Es aqui quizd donde mayor claridad se da a las localidades en cuanto a una politica
publica de desarrollo econémico local bajo una vision empresarial del territorio.

El MPS promovera el desarrollo del Programa de las Iniciativas Locales de Gestion
Empresarial (ILE), como una alternativa de promocién de nuevas empresas a través
de la cooperacion publico-privada en los diferentes municipios del pais. De la misma
manera, promoverd y fortalecerd los Observatorios Regionales del Mercado de
Trabajo en las principales ciudades, con el propdsito de construir un sistema regional
de informacién sobre los mercados de trabajo que sirva de soporte técnico a la
formulacién de programas de generacién de empleo de cardcter regional y local y que
complementardn los sistemas de informacidn existentes sobre el mercado de trabajo a
nivel nacional. Se impulsard la creacién de fondos de desarrollo local, dirigidos a
apoyar el establecimiento de unidades productivas a través de capacitacion, crédito
para capital semilla y asistencia técnica a los nuevos emprendedores. En esta via, se
implementardn 20 experiencias piloto de modelos alternativos de emprendimientos,
iniciativas productivas, asociatividad, empresarismo, con jévenes vulnerables del pais
de poblacién urbana y rural entre 2007-2010. Por otra parte, el MPS desarrollard
procesos de capacitacion y asistencia técnica permanentes a los entes territoriales
(departamentales y municipales) en el disefio de programas de generacion de empleo
con perspectiva de género para poblaciones principalmente en condiciones de
vulnerabilidad, tales como poblacién desplazada, personas con discapacidad y
jovenes, en el marco de la politica de proteccidon social y los incentivara a incluir
programas de fomento y promocion del empleo decente en los planes de desarrollo
departamentales y municipales (Plan nacional de desarrollo, 2006 -2010).

Si bien se plantean algunos elementos como la competitividad, la productividad, se siguen
formulando las politicas de arriba hacia abajo, desconociendo las propuestas desde las
localidades.

Un ejemplo de ello, es la aprobacién del Tratado de Libre Comercio con Europa y la

posibilidad de una aprobaciéon del TLC con Estados Unidos y Canad4, recientemente.

Colombia. Este tltimo estaba integrado por 26 paises y 7 entidades supranacionales que se encargarian de su
promocién y financiacién. Estados Unidos tendria un rol fundamental al contribuir econémica, técnica y
militarmente en la fumigacién de cultivos ilicitos y la destruccién de laboratorios clandestinos y la Unién
Europea condicionaria su ayuda al establecimiento de programas sociales. La puesta en marcha del Plan
Colombia fue una de las causas aducidas por las FARC-EP para romper el didlogo con el gobierno de
Pastrana en noviembre de 2000, en tanto que el grupo guerrillero afirmaba que concedia a Estados Unidos la
posibilidad de intervenir militarmente en el pais.



Contrariando opiniones colectivas, como es el caso de las comunidades del nororiente
caucano®’ quienes dijeron “No al TLC” en el afio 2004 en la consulta popular de caricter no
vinculante, y organizada por movimientos sociales, frente a los tratados de libre comercio
participando comunidades campesinas, afro descendientes, indigenas, estudiantes y
mestizos.

Esta consulta se dio bajo todas las condiciones necesarias para que fuera un proceso
transparente e incluso posteriormente generd la produccion de replicas de la misma en
diversos municipios del territorio nacional. Conté con veeduria internacional y la
participacion activa de dichos territorios pero quiza lo mds importante es que se deja claro
que las localidades existen en términos de decision y negociacion sobre lo que se encuentra
en sus territorios y que en determinados momentos pueden incidir en materia de adopcidén
de politicas publicas frente a lo que ellos entienden por desarrollo.

Se ha planteado de manera general la vision que frente al desarrollo local en
Colombia han tenido y tiene el gobierno nacional, siendo posible manifestar que se ha
manejado una légica perversa ya que por un lado se manifiesta en términos discursivos que
se estan brindando todas las condiciones para que las localidades cumplan sus tareas y
obligaciones constitucionales®, para que se garantice una democracia y autonomia plena
pero por otro lado se emiten normas y leyes que limitan la capacidad de accién y de
atencion que deben brindar los mismos a sus ciudadanos bajo el esquema del Estado social
de derecho. En muchas ocasiones se estigmatizan propuestas alternativas que como el caso
de las comunidades del municipio de Toribio han planteado un plan de vida y de resistencia

pacifica para que sea respetado su territorio.

Planes de Desarrollo Departamental
Los planes de desarrollo departamental, como menciondbamos anteriormente se inscriben
bajo el marco institucional fijado en la Ley 152 de 1994 “Por la cual se establece la ley

orgénica del plan de desarrollo” y el Estatuto Departamental de Planificacion.

" De las cuales hacen parte los municipios de Toribio, Jambal6, Silvia, Inza, Paéz, Totoro y Caldono.
o8 Expresados en los articulos, 71, 317, 330, 339, 340,341, 342, 343, 344, 346, 355, de la Constitucion
Politica colombiana.



No se expondrdan todos los planes de desarrollo del Departamento del Cauca desde
1994 ya que no son nuestro objeto de andlisis pero si se presentardn de manera general
algunas de sus caracteristicas mds relevantes, especificamente la vision de los tltimos dos
periodos de gobierno departamental (2004-2007 y 2008-2011)

Estos gobiernos se han caracterizado por tener una visién enfocada hacia el
desarrollo de la productividad, la conectividad, la gobernabilidad, la cooperacién
internacional y gestion para el desarrollo ambiental, concretamente en la oferta de recursos

naturales.

Plan de Desarrollo del Departamento del Cauca ‘“Por el Derecho a la
Diferencia”
Este Plan de Desarrollo es formulado en el gobierno de Juan José Chaux Mosquera (2004 —
2007) bajo los siguientes objetivos: confianza y credibilidad, reconciliacién y convivencia
social, desarrollo humano y sostenible y cultura ciudadana. Segiin el articulo 3 del
mencionado plan, su caracter se enmarca en:

Nuestro plan de desarrollo “Por el derecho a la diferencia” tiene un horizonte de
cuatro (4) afios, se ha concebido como un proceso vivo, incluyente y participativo y
con una mirada prospectiva y flexible, con el fin de lograr resultados en el corto,
mediano y largo plazo. Igualmente se ha disefiado como marco para la accién
coordinada entre el Gobierno Nacional y el Departamento y entre éste y los
municipios, los territorios indigenas, los consejos comunitarios, comunidades afro
descendientes, campesinos, gremios econdmicos y demds actores del desarrollo
territorial.

Este Plan se formula en armonia con las politicas contenidas en el Plan Nacional de
Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario”, la propuesta del programa de gobierno
2004- 2007 “Vamos a gobernar”, los resultados de los procesos de planeacién ya
realizados y los que se continden fortaleciendo con la participacién de los distintos
actores sociales. (Plan de Desarrollo Departamento del Cauca 2004-2007)

El Departamento del Cauca es uno de los departamentos histéricamente mds complejos
dada su riqueza cultural, étnica y de ubicacién de recursos naturales claves para el
desarrollo del pais, la agudizacién del conflicto armado®; de ahi la gran intervencién del

gobierno nacional a través del Plan Colombia con la instalacién de los batallones de alta

%Un ejemplo claro de ello es la masacre perpetrada por paramilitares en el Naya en el mes de abril de 2001
contra indigenas Paeces, campesinos y afrodescendientes.



montafia y sus “Planes de Consolidacién”, de los cuales uno se centra en la regién norte del
departamento, de la cual hace parte el municipio de Toribio.

Este ‘“sentir” nacional es expresado en los ejes estratégicos propuestos por el
entonces gobernador focalizdndose en la gobernabilidad’’, la conectividad y la gestién; con
esto se observa que la visiéon que se tiene del desarrollo local es la revalorizacién de los
espacios locales en funcién de un modelo de desarrollo externo que desconoce las
dindmicas particulares de los diversos territorios.

En el caso concreto del municipio de Toribio y su relacién con el gobierno
departamental notamos un amplio distanciamiento’' dadas sus practicas gubernamentales
como la centralizacién de recursos, la represion hacia las comunidades indigenas en cada

. . o e T2
ocasion que estas ultimas se movilizan para reclamar sus derechos de manera pacifica’”.

Plan de Desarrollo Departamental “Arriba el Cauca”
Este plan de desarrollo fue formulado por el gobernador Guillermo Alberto Gonzalez

Mosquera (2008 — 2011) bajo los siguientes objetivos:

- Reducir los niveles de pobreza de una amplia poblacion de los Caucanos, que viven
en las dreas urbanas y rurales.

- Promover el crecimiento sostenido de la economia caucana, impulsando un Programa
de Desarrollo Rural Regional a partir de 7 agrocadenas73.

- Promover la integraciéon econdmica, social y cultural del Cauca, alrededor de una
vision compartida del futuro del Departamento. (Documento CONPES 3461 del 12
de marzo de 2.007).

- Construir una nueva imagen del Cauca para su promocion en el pais y en el exterior
mediante el disefio de una Marca Region que reafirme nuestra identidad cultural.

- Promover la convivencia ciudadana, mediante la educacién y difusién de una cultura
de paz bajo los principios rectores de la No — Violencia.

- Contribuir en la busqueda de soluciones al conflicto armado y promover y apoyar
todas las acciones encaminadas a la aplicacion del Derecho Internacional
Humanitario. (Plan de Desarrollo Departamento del Cauca 2008-2011).

"Se entiende por gobernabilidad en el marco del plan de desarrollo departamental “la posibilidad real de
construir confianza y credibilidad de la sociedad hacia sus mandatarios e instituciones y de gobernar para
crear condiciones de viabilidad de territorio y de los distintos modelos de desarrollo vigentes”.

"Esto se vio reflejado en los datos obtenidos en campo y se hard un andlisis mas detallado en el siguiente
capitulo.

Asi en el plan de desarrollo departamental este consagrado como eje transversal el tema de respeto hacia los
derechos humanos y el derecho internacional humanitario, ademds otro elemento que se le suma a esta
contradiccién que se observa frente a la practica discursiva y de gobierno, es la apuesta de convertir al Cauca
en un Territorio de Paz y Convivencia cuando lo que se visibilizé fue una crisis social en ese periodo.

73 Cafés especiales, cafia panelera, ganaderia, coco, hortofruticultura, caucho natural y cacao.



Uno de los lineamientos generales es la fuerza y el respaldo que se le da en este gobierno al
rol de la cooperacion internacional como eje dinamizador del desarrollo en la region
incluso estableciendo un comité de cooperacion internacional en el Cauca’™.

Observamos un enfoque diferente al anterior gobierno en el sentido que se reconoce
la existencia de la agudizacién del conflicto armado en el Departamento, se direcciona el
desarrollo hacia el desarrollo econdmico local bajo el establecimiento de una marca regién
y se sigue abogando por la aplicacion del derecho internacional humanitario. Pero quiza el
aspecto mads relevante para nuestro interés y que se nota con mayor insistencia es la cabida
que debe darsele a la cooperacién internacional.

No es gratuito que se insista tanto en el tema dado lo que se mencionaba
anteriormente; el Departamento del Cauca es un lugar productor de agua’, tiene una gran
biodiversidad de especies en flora y fauna y posee una amplia diversidad de paramos donde
se han hallado multiples minerales de los cuales muchos ya han sido dados en concesion a
algunas multinacionales como es el caso del Paramo de Pisno ubicado entre los resguardos
de Pitay6é y Mosoco en los municipios de Silvia y Paéz por parte del gobierno nacional a
través del Ministerio de Minas. Incluso en el Departamento han sugerido temas para la
cooperacion internacional como por ejemplo la creacién de un “Centro Internacional para
la gestion del Agua”, un “Sistema de Informacion para la gestién del conocimiento”, entre
otros.

El municipio de Toribio no estd exento de las directrices nacionales y
departamentales para la explotacién de algunos de sus paramos y de la extracciéon minera en
sus territorios pero su dindmica organizativa y de resistencia civil de manera pacifica ha
respondido en términos politicos y culturales la vision de desarrollo que se quiere imponer
desde fuera.

En el siguiente capitulo abordaremos la vision que sobre el desarrollo local se posee
en el municipio de Toribio, se explicard en qué consiste el Proyecto Nasa y se desarrollard

el andlisis de la politica publica de desarrollo local.

™Uno de los lineamientos que debe promover dicho comité es el Apoyo a los gobiernos locales, las
Organizaciones No Gubernamentales, los Gremios, los Centros Académicos y las Organizaciones Sociales del
Cauca para fortalecer alianzas estratégicas para la gestion de la Cooperacién Internacional.

7> Un ejemplo concreto es la ubicacion de la estrella fluvial de Colombia, el Macizo Colombiano.



CAPITULO IV
EL DESARROLLO VISTO DESDE LO LOCAL

Toribio y el desarrollo local

En el capitulo anterior se presentaron las diferentes caracterizaciones que los gobiernos
colombianos dieron al desarrollo. Encontrando propuestas que si bien recogen conceptos
novedosos como desarrollo endégeno y capital social, estos no se direccionaron a las
localidades, a una propuesta de desarrollo local que contemplara las heterogeneidades
existentes en estas, fueron el establecimiento de procesos de desarrollo homogeneos que
buscaron empujar a la nacién a la internacionalizacién de la economia.

Una propuesta mds ambiciosa seria planteada por el gobierno Pastrana quien
revalor6 lo local en términos de ayuda técnica y tecnoldgica para la creacion de planes de
desarrollo local. No obstante esta ayuda estuvo caracterizada por la promulgacion de
normas, que si bien, fortalecid el proceso de descentralizacion de indole administrativo,
limit6 a las localidades en el dmbito fiscal al encasillar el presupuesto local y disminuir el
de libre destinacion, condiciéon que obligd a todos los municipios a invertir el presupuesto
en las dreas evidenciadas desde lo nacional, negando nuevamente las particularidades en
términos de necesidades en los municipios.

Finalmente el gobierno Uribe retomd lo local en términos militares y empresariales.
El primero, mediante la creacién de los Planes de Consolidacién, que han pretendido
eliminar a los grupos subversivos, de zonas histéricamente ocupadas por estos, y el
segundo a través del establecimiento de programas de iniciativas locales de gestion
empresarial, los observatorios regionales de mercado de trabajo, los fondos de desarrollo
local, propuestas que en algunos casos, fueron llevadas a cabo por esta administracion. Sin
embargo, continué negando la heterogeneidad de las localidades en el dambito socio-
econdmico y las demandas de algunos sectores de la poblacién que han contradicho sus
propuestas, ejemplo de ello es la obstinacion del presidente por las firmas de los tratados
de libre comercio (TLC) y la negativa de algunas comunidades del nororiente caucano a la

firma de estos acuerdos al considerarlos nocivos para el pais.



Para el caso concreto del municipio de Toribio y para analizar su politica publica de
desarrollo local nos centraremos en tres aspectos: El aspecto politico organizativo, la

participacion y la economia local.

Aspecto politico — organizativo:
El establecimiento de redes de politica en este aspecto, se consolida alrededor de la
dindmica por la obtencién y recuperacion de la tierra como elemento del desarrollo y la
busqueda del bienestar para la colectividad. Retomando algunos elementos expuestos en el
capitulo II,

La constante de la historia indigena corresponde a la lucha por la tierra y por su
cultura. nuestra tierra es nuestra cultura’ puntualiz6 el III Congreso del CRIC. "Para
nosotros los indigenas la tierra no es sélo un pedazo de Ilano [...] que nos da comida.
Como vivimos en ella, como trabajamos en ella, como sufrimos o gozamos de ella, es
para nosotros la razén de la vida. Por eso la miramos y la respetamos como la raiz de
nuestras costumbres’. En todo caso la necesidad de la tierra exige la reorganizacion
de los grupos indigenas a fin de asumir su recuperacion (Beltran y Mejia 1989: 90).

En esa construccion y organizacién frente a los elementos territoriales observamos como
desde la epoca de la conquista se generaron redes. Un ejemplo de ello es la alianza entre
indigenas Pijaos y Paeces para combatir y resistir a los espafioles. Este ejercicio y herencia
de organizacién y articulacion se desarrolla con més fuerza en el departamento del Cauca y
concretamente en el municipio de Toribio donde se realizé el I Congreso indigena
impulsado por el Frente Social Agrario del cual hacian parte varias coaliciones promotoras,
entre ellas, la liga de campesinos, algunos grupos etnicos e intelectuales que querian apoyar
dicha iniciativa.

Surge como espacio propicio para el fortalecimiento de las dindmicas politico-
organizativas en las localidades, la Asamblea Nacional Constituyente que dio como
resultado la aprobacion de la Constitucion de 1991, que propendié por la apertura
democratica y el reconocimiento de derechos de las comunidades indigenas. En ese marco
se fueron configurando procesos organizativos como el de Toribio mediante la

., .. .. 176 .. . .
conformacién de un movimiento civico’”, con el cual el movimiento indigena y sectores

76 Segiin Gros y Vasco citados por Laurent (2005:170) “los movimientos civicos hacen a un lado la teoria de
la separacién tajante entre movimientos sociales y politicos, articulando en su funcionamiento no sélo estas
distintas formas organizativas, sino también poniendo la lucha social al mismo nivel que —o por encima de- la
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sociales acceden al poder politico local mediante la generacion de redes de politica. Ello ha
dado como resultado el mantenimiento del poder politico a través de la alcaldia municipal
desde 1.994, al elegir a alcaldes militantes del movimiento indigena, relegando a los
partidos histéricos en Colombia (Liberal y Conservador), situacién que evidencia el
empoderamiento politico de las organizaciones indigenas. Lo cual se confirma con la
construccion del proyecto politico, que si bien, nace como un movimiento civico
(mayoritaria, pero no exclusivamente indigena) en la actualidad se mantiene bajo los
postulados del movimiento politico Alianza Social Indigena (ASI).

Lo anterior se sustenta en lo propuesto por Peterson (2004:4) para quien “el término
red se utiliza con frecuencia para describir las agrupaciones de distintos tipos de actores
que estdn unidos en la vida politica, social o econémica. Las redes pueden ser poco
estructuradas, pero aun capaces de difundir la informacién o participar en la accién
colectiva”.

Esta participaciéon como colectivo, para viabilizar una propuesta de desarrollo, ha
sido respaldada en terminos politicos en Toribio desde 1994 hasta la actualidad por el
movimiento politico Alianza Social Indigena (ASI). Segin la informaciéon obtenida en
campo notamos como los alcaldes en Toribio desde 1994 han sido y son avalados por este
movimiento, es el caso del actual alcalde:

A mi me avalé la Alianza Social Indigena yo vengo en el proceso de la Alianza
Social indigena desde el afio 86, 87 fuimos practicamente los pioneros, los creadores
de un movimiento que en ese entonces llamo movimiento civico y que después con la
creacion de la Alianza Social Indigena pues asi se llam6 por que Toribio tiene que
reconocerse como municipio indigena, aqui de los 29.516 habitantes el 97% son
indigenas Nasa y ellos practicamente son los que han permitido que todos los alcaldes
que se postulen por nuestro proceso lleguen a la administracion municipal.
(Entrevista Carlos Alberto Banguero, Alcalde actual Municipio de Toribio; Mayo de
2010).

La Alianza Social Indigena (ASI) naci6 en junio de 1991 durante una asamblea efectuada
en la comunidad de Yaguard municipio de Chaparral, departamento del Tolima. Para

justificar su creacion, la ASI insiste en su voluntad de remediar la falta de alternativas

participacion politica. En los casos mds relevantes, los movimientos civicos surgen como necesidad de unién
de los sectores sociales por una reivindicacion especifica y s6lo posteriormente ven la necesidad de participar
en espacios del Estado con el mismo nivel de unidad”.



politicas de los sectores populares. Segun la organizacion, citada por Laurent (2005: 170) la
ASI denuncia las limitaciones de:

proyectos politicos que giran como variable ordenada, alrededor de la participacion
en el Estado e incluso la toma radical de éste, antes que en la construccion de un
poder alternativo que garantice distintas formas de relacién entre los hombres™ [...]
paralelamente la organizacion lamenta la “ausencia de una reflexiéon sobre el hombre
colombiano desde su diversidad étnica, regional, cultural y sus proyectos de futuro
como nacioén” asi como la “aceptacion pasiva y acritica de los conceptos de desarrollo
y bienestar, e imposibilidad de pensar salidas distintas al capitalismo arrasante, a
pesar de ver y sentir la destruccion ecoldgica y moral a que nos lleva”.
Sus redes de politica y las coaliciones se extendieron desde el Tolima, Antioquia,
Putumayo, Narifio, Santander, Chocd, Bogotd y Cundinamarca acentuandose con mayor
fuerza en el departamento del Cauca. Este ultimo se destacé en 1994 por un alto niimero de
candidaturas propuestas por las organizaciones indigenas’’ las cuales obtuvieron resultados
favorables manteniendo la cohesién de los diversos actores y la estabilidad en el desarrollo
de sus politicas publicas, Toribio es un ejemplo de ello, como lo afirma Laurent
(2005:363);

El acesso de candidatos respaldadados por la ASI a siete municipios del departamento
después de las elecciones municipales de 1994 da lugar a reflexiones. Segin la
regional ASI- Cauca, pocos fueron los que realmente se preocuparon por las
condiciones y objetivos fijados por la organizacion. Con excepcion de los municipios
de Jambal6 y Toribio, a propdsito de los cuales los dirigentes de la ASI subrayaron
entonces el cardcter sélido de la relacidon entre organizacién y elegidos, a la mayoria
de los representantes de la ASI en las otras alcaldias del departamento se reprochara
actuar independientemente de las directivas.

Sumado al elemento territorial se encuentra latente el abandono de las localidades por parte
del Estado colombiano, como factor desencadenante del fortalecimiento y generacion de las
redes de politica.

En el caso especifico del municipio de Toribio, éste abandono puede ser constatado
a partir de las encuestas realizadas a la poblacién, para quienes en el caso de fortalecer el
papel de los niveles de gobierno en la formulacion de las politicas para el desarrollo local,

los entrevistados consideraron que era indispensable reforzar el papel del gobierno nacional

"7 Segiin la Registraduria Nacional del Estado Civil en 1994: ciento diez listas fueron inscritas como
movimientos indigenas, o sea 16.27 %, del total contabilizado en este departamento. Ello signific6 dos listas
mas que el Partido Conservador. La Alianza logré ciento veintiocho cupos en los concejos de varios
municipios del pais, en el Cauca conté con ochenta y cuatro concejales.



con un 49% vy de los cabildos indigenas con un 30%. Siendo baja la percepcién acerca del
gobierno departamental con un 9%.

Esta apreciacion va ligada con el interés de los diferentes niveles de gobierno para
el desarrollo local en el municipio, considerado como buena por parte de la Alcaldia y los
Cabildos Indigenas con un 24% cada una, regular con un 20% por el gobierno Nacional y

un 17% del gobierno Departamental, mala con un 9% por parte del gobierno Departamental
y 5% del gobierno Nacional (Grafico No 9).

Grdfico No 9. Percepcion acerca del interés de los diferentes niveles de gobierno por el desarrollo local en
el municipio
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Estas respuestas fueron cruzadas con la pregunta, a qué niveles de gobierno atribuyen un
mayor nivel de importancia en relacién con las politicas de desarrollo que se implementan
en el municipio. Un 47% lo atribuy6 a los cabildos indigenas y a la alcaldia municipal con
igual porcentaje y en una menor proporcién al gobierno Nacional con un 6%, encontrando
que no le brindan ninguna importancia al nivel departamental quien obtuvo un 0%. Ahora
bien frente al nivel de incidencia del gobierno nacional en las actividades del gobierno
municipal en torno al desarrollo local, este se centrd en el gasto publico con un 61%, le

siguen la imposicién de impuestos y tasas con un 19%, los controles legislativos 14% y la

capacidad de prevision de servicios con un 6%.



Estas percepciones acerca del gobierno central permiten observar por una parte la
demanda de la ciudadania por una mayor presencia del gobierno central en las localidades a
través del reforzamiento de su papel en la formulacién de las politicas para el desarrollo
local que alcanz6 el 49% , sus apreciaciones frente a la capacidad del gobierno central de
proveer servicios con un 6% y tal vez la mds contundente es la calificacion brindada al
gobierno nacional en términos de su interés por el desarrollo de las localidades considerada
como regular con un 19% 6 mala con un 6%.

Un caso similar ronda la percepcién acerca del gobierno departamental. Frente a la
pregunta ;A qué nivel de gobierno atribuye usted la mayor importancia en relacion con las
politicas de desarrollo que se implementan en el municipio? El nivel departamental obtuvo
un 0% y en cuanto a su interés en el desarrollo local del municipio fue calificado como
regular por un 17% de los encuestados y malo por un 9% de estos.

Ahora bien, frente a qué nivel de gobierno reforzaria el papel para la formulacién de
las politicas para el desarrollo local, s6lo el 9% de los encuestados afirmé que era necesario
reforzar el papel de este nivel, siendo nuevamente baja su ponderacion.

Estos porcentajes pueden ser explicados a través de dos elementos. El primero esta
relacionado con la historia politica de este Departamento y las luchas entre la clase
dirigente, en su mayoria terratenientes, y los indigenas y campesinos por el acceso a la
tierra. El segundo esta relacionado con el aprendizaje politico (de las décadas de 1960 y
1980) por parte de los indigenas quienes a través de las luchas por la tierra maduran
politicamente a través del CRIC y sus asambleas constitutivas y presionan al Estado
nacional por abrirles espacios de participacion en la Constitucién Politica de 1991,
logrando no sélo el reconocimiento de un Estado multiétnico y pluri-cultural, sino el
establecimiento de curules indigenas, la legislacion especial indigena, entre otros avances
legislativos.

Esté proceso politico igualmente les ha permitido evaluar la ayuda de los entes
nacionales y departamentales y buscar la ayuda de organismos internacionales, a través del
establecimiento de redes de politica, instrumento que les ha permitido obtener ayuda
técnica, cientifica y econdmica por parte de la comunidad internacional para sus proyectos
como lo anota su actual alcalde:

Con las organizaciones indigenas y sociales de nuestro municipio hay articulacion,
con el gobierno departamental y nacional es muy dificil aunque nosotros
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practicamente nos sostenemos con recursos que vienen del Estado pero solamente los
recursos de transferencia que se tienen que hacer por el nimero de nuestra poblacion
pero realmente decir que el gobierno nacional nos ha aportado tanto para un proyecto
social o econémico pienso que han sido en muy contadas ocasiones y muy minimos
los recursos que hemos recibido, eso pues permite decir que nos ha tocado
defendernos solos, y con el apoyo internacional porque para que la comunidad
internacional, la comunidad econdémica europea ha hecho grandes aportes al
desarrollo de nuestra comunidad, en espacios como la educacién, el de permanecer
con la cultura y el de pervivir como pueblos indigenas (Entrevista Carlos Banguero,
Toribio, 2010).
Este aprendizaje politico igualmente se evidencia en la sostenibilidad del movimiento
civico vy el fortalecimiento de las coaliciones con la Alianza Social Indigena (ASI) desde
1994, para mantener el poder en la localidad, hecho que habia sido inalcanzable sin las
reformas descentralistas de 1980, el establecimiento de los mecanismos de participacion
ciudadana y la eleccién popular de alcaldes, que ha permitido complejizar y heterogenizar
las dindmicas politicas del territorio y que estas a su vez esten respondiendo a las demandas
de sus conciudadanos lo que se evidencia en el cumplimiento de las metas propuestas en los

planes de desarrollo (Tabla No. 10).

Tabla No 10. Comparativo entre administraciones tradicionales y alcaldias indigenas.

Area Hasta 1994 1994 al 2002 Variacion

Educacién 1.000 estudiantes 7.000 estudiantes de 700%
primaria y secundaria

Escuelas adecuadas Cubrimiento veredal del 20% Cubrimiento veredal del 60%

100%

Acceso a la educacién | Ninguna atencién a la poblacién en edad 700 adultos en procesos 100%

por parte de los escolar educativos especiales
adultos
Plan pedagégico Proyecto educativo institucional Plan Proyecto educativo
educativo adecuado a las condiciones comunitario

nasas y asumido por todos los eduacdores
del municipio

Acueducto 30% 90% 60%
Electrificacion rural 20% 70% 50%
Campos deportivos 30% 100% 70%

Poblacién carnetizada 0% 12000 100%
en el SISBEN
Deficit de Vivienda 5000 2000 Se
construyeron
3000

Fuente: Beltrdn (s,a:15)



Estos planes de desarrollo municipal (Anexo No.2) conjuntamente con las politicas
publicas trazadas en los mismos han tenido continuidad”® dado el interés de las coaliciones
promotoras de mantenerlas y se han expandido las redes de politica; ello se evidencia en las
preferencias de contacto con organismos internacionales, Ong, actores locales y en manera

leve con las entidades nacionales y departamentales (Grafico No. 10).

Grafico No. 10 Organizaciones de mayor contacto.
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Elaboracion propia

Las coaliciones aprenden de la experiencia del cambio y se esfuerzan por reorientar sus
ideas y estrategias canalizadoras de politicas publicas con el fin de comprender mejor el
mundo y sus propios objetivos de politicas publicas re-direccionando sus conocimientos,
valores y recursos. Para el caso de Toribio un elemento de importancia para ello es la

participacion.

"8 El legado de una politica no se circunscribe a las leyes o instituciones que la constituyen, sino que
comprende también a los actores que a partir de sus valores establecen una serie de alianzas en el tiempo para
mantener o cambiar una politica, entonces los cambios en la politica publica resultarfan de la lucha entre las
diferentes coaliciones de actores las cuales tomardn insumos tanto del aprendizaje politico como de los
factores externos a la politica puiblica para validar en la arena publica sus apreciaciones.



Aspecto Participativo:

La falta de gobernabilidad y legitimidad del estado en la actualidad, se origina en la poca
participacion de las comunidades, en la poca y real concertacion de las decisiones en
materia de planeacién en los municipios considerados como la célula mds importante del
Estado y por ende en la participacién en las fases de la politica publica.

Frente al desarrollo local, su vision participativa y segtn lo expuesto por Gallichio
(2006) “aunque el trabajo segun esta concepcion ha permitido generar &mbitos y acciones
de mejora de la calidad de vida, en la mayoria de los casos la participacion se ha
transformado en un fin en si mismo, sin su necesario vinculo con la produccién de visiones
estratégicas del territorio”.

Para el caso concreto del municipio de Toribio esta vision se pone en cuestion ya
que quizas una de las politicas publicas mds relevantes es la participacién de la comunidad
mediante la figura de las asambleas comunitarias, de aqui se desprenden las demaés.

Ya lo mencionaria Coraggio (2006) quien “circunscribe el tema del desarrollo local
articulado a las politicas publicas, en un dmbito mucho mds participativo y teniendo en
cuenta otras caracteristicas que deben ser asumidas en el dmbito local” para potenciar el
territorio. Entre estas caracteristicas podemos hallar algunas de tipo econdémico, social,
cultural y politico.

Con la formulacién e implementacion del plan de desarrollo, el municipio de
Toribio ha venido fortaleciendo un modelo de desarrollo social que integra el capital
humano, social, fisico y natural. Es un plan que complementa el plan de vida de las
comunidades a largo plazo el cual se le ha venido dando continuidad desde las
administraciones anteriores hasta la actualidad (1994-2010) en un trabajo coordinado entre
la Administracién Municipal, los Resguardos Indigenas, la Comunidad, el CECIDIC vy el

Proyecto Nasa como los actores mas relevantes’® (Grafico No 11).

" Manifestamos mds relevantes dado que existen otros actores con influencia en el municipio pero en un
grado menor como el gobierno nacional, el gobierno departamental, ong , organismos internacionales y la
Asociacion de Cabildos Indigenas del Norte del Cauca que si bien incide por ser un organismo indigena éste
tiene un rango de accién mds regional.



Grafico No 11. Esquema participativo del Municipio de Toribio.
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En el drea de la politica publica esa vision del entramado se sustenta en la concepcién de la
politica publica como el resultado de la interaccién entre la institucionalidad, los
individuos, los grupos de interés o sectoriales, que se influyen mutuamente a partir de los
objetivos de su interés ya que la red se teje alrededor de una serie de relaciones entre
actores en busca de unos objetivos especificos, los cuales mueven el entramado y permiten
la interaccion de lo publico y lo privado.

En Toribio, las redes y el aprendizaje politico se recrean constantemente bajo una
metodologia participativa de planeacion para la elaboraciéon del plan de desarrollo
municipal bajo tres fases especificas (Anexo No.3).

En la primera fase la administracién municipal articulada con el Proyecto Nasa
realizan reuniones de informacién sobre la elaboracién del Plan de Desarrollo y coordinan
la entrega del material; en la segunda fase la administracién municipal convoca a tres
asambleas, en la primera se realiza un trabajo en las veredas, se evalda el plan anterior y se
plantea un diagnostico, en la segunda se analizan los diagndsticos por sectores y se pasa a
la priorizacién de programas y proyectos, en la tercera se determina la inversion en cada
proyecto y se realiza una matriz plurianual; en la tercera fase se presenta la ejecucion en
dos direcciones: la Administracion Municipal elabora el plan operativo anual de
inversiones (POAI) segin el plan de desarrollo y elabora el presupuesto municipal y por

otra parte los resguardos indigenas bajo la direccién del Proyecto Nasa convocan las



asambleas para el seguimiento y control y realizan la evaluacién de metas anuales
alcanzadas.

Estas dindmicas hacen de Toribio un municipio especial en Colombia ya que como
plantea Parsons (2007: 214), “cada politica es resultado de una compleja interconexioén de
personas y organizaciones y presentan un cuadro mads informal de las maneras en que
ocurre la politica en la realidad”.

En la formulacién del plan de desarrollo, la metodologia80 que se ha aplicado en el
municipio de Toribio es en cierto grado diferente a las metodologias utilizadas
tradicionalmente, debido a que se ha allanado un camino de planeacion que se adapta a la
cultura, principios, criterios de vida y condiciones particulares del territorio. Este método,
inédito, se ha venido construyendo desde hace mds de diez afios a lo largo del proceso de
evaluacién y ajuste de los planes de desarrollo y ha contado con el reconocimiento del
Estado por parte de Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y FONADE al otorgar el
premio de los mejores planes de desarrollo del pais al municipio (Anexo No 4). Segun
Arquimedes Vitonas (2004-2007);

La metodologia parte de dar vida al territorio, a los recursos naturales y a los sectores
de desarrollo, considerados en un cambio permanente de acuerdo a la situacién en
que se encuentren las personas y la comunidad que habita el territorio y hace uso de
los recursos. Estos sectores de desarrollo dependen de la manera cémo piensan las
personas y se relacionan con ellos, de la historia de esas relaciones, de las
experiencias vividas, de los conocimientos que se han ido acumulando a lo largo de
diez afios de trabajo y de la cultura como comunidad indigena (Entrevista
Arquimedes Vitonas; Mayo de 2010)

%0 Segtin Hoyos (2002: s.p) “Esta metodologia constituye un sistema conformado por los elementos resumidos
en categorias generales que expresan la vision de la vida de la comunidad con base en la cosmovisiéon
indigena, bajo los principios de conservacion, suficiencia, uso respetuoso del suelo, armonia, espiritualidad,
autonomia, valores que cobran contenido en cada vereda del municipio. Los Frutos o Resultados esperados,
considerados a largo plazo y relacionados con cada una de las categorias mencionadas en diversos sectores
sociales como educacidn, salud, recursos naturales, desarrollo institucional y cultural. Los Indicadores, sobre
cada uno de los resultados que se esperan se aplican bajo dos ejes: indicadores de impacto ¢ de resultado,
estos se refieren a las situaciones que se desean cambiar y sobre las cuales se definen unas metas, teniendo en
cuenta el valor mdximo deseado y el que realmente es posible lograr en un periodo determinado y los
indicadores de base que corresponden al valor inicial de los indicadores de impacto. La informacién
recopilada con los indicadores de base permiten la construccién de mapas temdticos y valorativos, los valores
se dan en porcentaje con diferentes rangos y cada rango tiene un color distinto que ha sido asignado de
acuerdo a significados dados culturalmente como son el color rojo para una situacién buena, es decir lo
mejor, el color amarillo para un evento regular y el color morado para una situacién mala”.



Este ejercicio se realiza en grandes asambleas®' con la participacién de alrededor de 3000 y
5000 mil personas como delegadas por parte de los diversos actores, con base en el
diagnostico obtenido se establecen tareas y compromisos para la construccién comunitaria
de su plan de vida y del territorio, se establecen los mecanismos para evaluar el
cumplimiento de dichas tareas. Muchos de los compromisos ahi establecidos no requieren
de recursos financieros y proyectos, lo que genera que el plan de desarrollo sea visto mas
como un plan de vida, porque va mds alla de un plan que estd sujeto a grandes inversiones,
recursos técnicos 6 econdmicos.

El éxito de la aplicacién de la metodologia radica en la cohesién de los diversos
actores (Juntas de Accién Comunal, Cabildos Indigenas, Gobierno Local, Proyecto Nasa,
CECIDIC) las redes de politica que han generado y las coaliciones promotoras quienes
poseen un alto grado de concientizacion, capacitacion y cultura de planeacion participativa
que se ha sostenido®” durante estos periodos de acceso al poder local (1994-2010) por parte
de la comunidad a través del movimiento civico y como resultado del aprendizaje politico
obtenido desde la construccién del Proyecto Nasa.

Pero ;Cémo ha sido estimulada la participacion en el municipio de Toribio por parte
de los gobiernos locales? Y ;Como es observada por la comunidad? Segtin Carlos Alberto
Banguero (Alcalde 2008 -2011):

Se han invertido recursos para realizacion de asambleas donde participa mucha de
nuestra comunidad y esa es una dindmica que pricticamente ya se implanté para
tomar decisiones de trascendencia al interior de nuestra gente, entonces nosotros aca
hacemos una, dos, tres, cuatro, asambleas en el afio donde participan 3.000, 4.000,
5.000 personas para la toma de decisiones, pienso que ese es uno de los pilares fuertes
que tiene nuestra organizacion.

Para Gabriel Pavi (Alcalde 2001 -2003):

Normalmente aqui la participaciéon de la comunidad es fundamental o sea no
solamente participando haciendo montonera sino tomando decisiones, opinar, y hacer

8! Egte escenario se ha convertido en un mecanismo de interaccién entre distintos actores auténomos,
publicos o privados que poseen la capacidad de influir limitadamente sobre una fase del establecimiento de
las politicas publicas. Razén por la cual sus interacciones se basan en el intercambio de informacién y en la
existencia de la situacién que los convoca manteniendo la independencia o autonomia de cada uno de los
actores.

%2 Vale la pena mencionar de nuevo que a la llegada de un nuevo gobierno municipal 6 administracién no se
elabora un nuevo plan de desarrollo, sino que se realizan ajustes, evaluaciones de los planes anteriores, lo que
implica la continuidad de las tareas, el desarrollo de los proyectos y por ende la continuidad en algunas de las
politicas publicas.



evaluaciones y entonces como lo hicimos, primero haciendo reuniones veredales para
presentar informes de lo que se estd haciendo, se hicieron después asambleas por
bloques de veredas, juntar cinco o seis veredas alli y hacer el informe pero también se
hicieron asambleas generales de todo el municipio y ahi ddbamos el informe del
periodo de un afio, es decir del periodo de un afio de la gestién y ejecuciones del
presupuesto del plan de desarrollo”.

Arquimedes Vitonas (Alcalde 2004-2007) por su parte manifiesta que “la participacion es
un criterio de la plataforma politica partir de la base del movimiento politico y se
promueve a nivel de comunidad con asambleas comunitarias. A nivel de representatividad
con las Juntas Comunales y otras organizaciones sociales”.

Esta vision desde la institucionalidad, fue confrontada con la percepcion de la
comunidad, quien frente a la pregunta ;Cudl es el grado de importancia que tiene la
participacion para usted? La comunidad respondié en un 67% que mucha, mientras que el
17% manifiesta poca importancia, otro 12.5% comenta que bastante y muy poca un 4.16%
(Gréfico No 12). Este ultimo resultado se ve reflejado en algunas de las respuestas dadas
por la comunidad de Toribio; “Yo como ciudadano me cuesta mucho creer en las politicas
sea quien sea. Solo sé que tengo que trabajar mucho para sostener mi familia, porque
ningun politico 6 politica arregla el pais, asi como esto desafortunadamente todos los que

tienen un cargo politico solamente les interesa desfalcar el pais” (comerciante mestizo).

Grdfico No. 12 Grado de importancia de la participacion
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En la pregunta ;Cémo caracterizaria usted el acceso a la participacién? y ;Por qué? Un
60% respondié que fécil porque se pueden hacer sugerencias en los diferentes proyectos
implementados, la comunidad se interesa por conocer y tomar decisiones frente al
desarrollo del municipio y se da facilidad para desplazarse a los sitios de reunién y existe
pertinencia por los temas que suscitan la convocatoria, un 40% manifiesta que es dificil el
acceso a la informacién dado que hay mucha “politiqueria” y que es dificil porque se
requiere de mucho gasto y falta de conciencia, por lo del transporte y la mala coordinacion
del mismo, las autoridades no escuchan, todos no entienden los diferentes programas.

Frente a ;Cudl ha sido el impacto de las politicas de desarrollo que se han
implementado en la comunidad del municipio de Toribio?, un 91% manifiesta que el
impacto ha sido positivo dado que “ha habido muy buena participacién donde la comunidad
aporta al desarrollo y se ha mejorado la calidad de vida de las personas” y un 9% comenta
que el impacto es negativo “porque no hay un beneficio colectivo”.

Al ser indagada la comunidad sobre Participa usted en el establecimiento de estas
politicas? Un 75% comenta que si dado que “se realizan asambleas donde se priorizan los

2 (13

proyectos”,

2 3

quiero el mejor desarrollo de mi municipio”, “nos permite al mismo tiempo
fortalecer la autonomia de los cabildos”, “se participa con la elaboracién del presupuesto y
de acuerdo a las necesidades la comunidad participa en dar solucién politica”; un 25%
responde que no porque “no siempre se tienen en cuenta las propuestas”. Al preguntar ;Qué
tan informado se encuentra de los programas y proyectos de desarrollo local implementados
por la alcaldia municipal? Un 52% manifiesta estar informado, el 43% se encuentra
medianamente informado y el 4.34% esta desinformado, mientras que el 0% se encuentra
en la categoria muy informado. Todo parece indicar que los mecanismos adaptados para
brindar informacién a la comunidad han sido efectivos, no obstante es necesario
fortalecerla a fin de alcanzar un nivel éptimo o muy informado.

Frente a ;Cudles son los principales problemas que limitan la participacién?, un
25.6% comenta que es debido a la falta de estimulo, lo sigue un 20.5% con la falta de
informacién, un 17.9 % de la poblacién manifiesta que es debido a la falta de coordinacion,
un 15.3% manifiesta que es debido a la complejidad administrativa mientras que la falta de

interlocutores, la cultura nasa y el conflicto armado ocupan cada uno un porcentaje del

2.5%. (Grafico No 13).



Grdfico No. 13 Limitantes de la participacion en Toribio
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Elaboracion propia

La cultura nasa aparece como un problema con un 2.5% dada la heterogeneidad de la
poblacidn, si bien Toribio es un municipio de mayoria de poblacion indigena existen otros
grupos poblacionales como los mestizos quienes tienen una vision diferente a los gobiernos
ejercidos por los indigenas y sus propuestas en materia social, econémica, cultural y como
se observa, también en un porcentaje bajo cuestionan la practica de las asambleas
comunitarias. El conflicto armado como se ha mencionado en los capitulos anteriores es un
elemento constante en el territorio y se ha agudizado en los ultimos tiempos dada la
presencia de la fuerza publica y del ejercito, sin embargo no es una limitante fuerte para el
desarrollo y el ejercicio de la participacion.

Frente a la pregunta ;Ha formulado 6 propuesto usted iniciativas de politica de
desarrollo local? un 55% manifiesta que si, mientras que un 45% asegurd que no. Entre las
propuestas se mencionan, el “fortalecimiento de la unidad”, “la formacién en el proceso
comunitario para el mejoramiento econémico y el bienestar”, “la seguridad alimentaria y
transformacién de alimentos propios”, “el trabajo asociativo y comunitario porque es
necesario en las veredas”, “politica educativa”, “gestién de recursos”, “el fortalecimiento
cultural propio siendo una manera de afianzar el aspecto cultural propio”.

Como resultado de las asambleas durante el periodo de estudio mencionamos
algunas de las politicas publicas en curso: Acuerdo No.016 de 1995 “Por medio del cual se

reglamenta la prestacion de los servicios publicos de acueducto y alcantarillado y
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recoleccion de basuras en el municipio de Toribio”, el Acuerdo No. 009 de 1997 “Por
medio del cual se modifica y adiciona el Acuerdo No.005 de 1997, sobre reestructuracion y
conversién en Empresa Social del Estado al Centro de Salud Alvaro Ulcué Chocué” y el
Acuerdo No.05 de 2003 “Por medio del cual se institucionalizan los sitios de asamblea
permanentes como mecanismo de defensa de la poblacién civil no combatiente del
municipio de Toribio (Cauca)”.

A pesar de estos avances se observan algunas falencias que pueden limitar los
avances obtenidos en términos de participacion ciudadana como lo expresa el secretario del
Concejo:

El proceso politico, organizativo y de desarrollo en sus inicios en el afio 1995 tuvo

mucha participaciéon comunitaria, pero en los ultimos afos con las politicas de

gobierno se ha deteriorado y sumado a esto, la violencia acompafiada de otras

ideologias. El Proyecto Nasa y la administracion municipal deben afrontar nuevos y

duros retos. (Entrevista con Gabriel Rivera, Secretario Concejo Municipio de Toribio-

Mayo de 2010).

Economia Local
En el municipio de Toribio durante el periodo de estudio (1994-2010) y sus respectivos
planes de desarrollo se observan intentos por plantear aspectos de produccion, ya sea en el
campo pecuario, agricola pero s6lo en el periodo de gobierno (1998-2000)* se ha
propuesto de manera concreta el aspecto econémico (Tabla No 11).

Se mencionan en dicho periodo de gobierno algunas problematicas y estrategias en

ese campo especifico, pero quizd, lo mas relevante en materia econdmica es pensarse como
region, articulados al proceso de fortalecimiento de la Agencia de Desarrollo Econémico

Local (ADEL- Casa del Agua) promovida en el nororiente del departamento del Cauca por

algunos municipios, entre ellos Toribio.

$Vale la pena mencionar de nuevo que este gobierno fue premiado con el mejor Plan de Desarrollo en
Colombia a través de la Direccién Nacional de Planeacién y FONADE.
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Tabla No. 11 Aspecto economico Plan de desarrollo 1998 - 2000

Problematicas

Estrategias

Dependencia de la produccién de otras regiones.

Capacitacién y formacién en administracion y contabilidad.

El 90% de los productos que se consumen en el municipio son
manufacturados.

Creacion de fondos de ahorro accesibles a la gente y con
suficiente garantia y eficiencia.

Existe una baja produccion sin mucha técnica y desorganizada
administrativamente, ello hace que los recursos que se obtienen
sean utilizados para comprar productos fordneos.

Promocion de una cultura del ahorro en la comunidad a
través de diferentes medios de comunicacién, asambleas y
centros educativos.

Existe una debilidad de nuestras empresas, micro empresas y
grupos de la produccion para competir en el mercado.

Promocidn del cultivo de la caiia y papa.

No se ha logrado implementar técnicas adecuadas para
aumentar la productividad y transformar los recursos existentes.

Apoyo a las familias con el Fondo Rotatorio de Semillas.

Hay poca capacidad de ahorro lo que impide capitalizarse

Fortalecimiento y apoyo a la creacion de galpones de
gallinas

Falta crédito para apoyar proyectos productivos y apoyo oficial
para el fortalecimiento de la capacidad productiva y econémica
de la comunidad.

Capacitacion en la elaboracion de concentrados.

El mal estado de las vias y el dificil acceso aumentan los costos
de los productos.

Creacion de un programa de capacitacion politico-
organizativo y econdémico 6 un curriculo propio para la
educacién formal.

Conformacién de los comités econémicos locales que
permitan hacer reflexién sobre el tipo de economia que
queremos, sus grandes desafios, propuesta y sugerencias a
desarrollar.

Estrategias de mercado sostenido.

Estrategia de la comercializacién: El manejo de la economia
intensa debe ser complementado con una organizacién
adecuada del mercado de los productos de explotacién
como fique, café¢, marmol ademds de los excedentes de
articulos que se consumen en la region

Elaboracion propia

El tema del desarrollo econémico y sus impactos ha generado controversia en las

comunidades locales, sobre todo indigenas, argumentando que la apertura al mismo va en

contravia de sus principios culturales y ambientales; como lo manifiesta el ex — alcalde

Arquimedes Vitonas al ser indagado sobre ;Cudl fue concretamente la propuesta de

economia local durante su mandato?,

El fortalecimiento de la produccién y generacién de empleo mediante la agricultura
planificada y focalizada, como instrumento de experimentaciéon a corto y mediano
plazo, que no se realiz6 por la contradiccidn entre agricultura orgdnica y tradicional y
la agricultura intensiva y quimica. Se aplicé la propuesta de desarrollo econémico del

Tull (Entrevista, Mayo de 2010)

Estas controversias frente al desarrollo estan latentes, se discuten y se debaten con sustento

tedrico y practico de manera permanente en el escenario de las asambleas comunitarias. Ya

lo planteaba Boisier cuando manifestaba que:

Inicialmente el concepto de desarrollo (econdémico) fue asociado a crecimiento (...),
esto contribuy6 a considerar el dominio profesional de los economistas en el tema del
desarrollo, algo que generé una suerte de circularidad viciosa de reduccionismo
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econdmico, que poco ha ayudado a entender la verdadera naturaleza del fenémeno y

al disefio de formas eficaces de intervencion promotora (1999:8).
Por su parte Arocena (1987:6) plantea que “no hay una teoria sobre el desarrollo local, sino
teorias sobre el desarrollo que difieren entre ellas en la forma de considerar lo local”,
precisamente estas visiones tedricas se van a ver reflejadas en la comunidad de Toribio en
la manera como representan simbdlica y cotidianamente su percepcion de la economia, del
desarrollo lo cual repercutié en el escenario de la vida social que coadyuvé a que la
comunidad de estos territorios empezara a organizarse. Podriamos decir que en el modelo
de Toribio se da un alto grado de desarrollo endégeno como lo planteaba Boisier al insertar
varios elementos y a la vez a la generacién y apuesta por las interacciones entre si.

(Grafico No 14).
Grdfico No 14. Modelo de Desarrollo Endogeno

INTERACCIONES

GRADO DE

SUBSISTEMAS GENERADORES
DE COMPLEJIDAD ‘ ENDOGENEIDAD

UNA PROPIEDAD EMERGENTE DE
UN SISTEMA TERRITORIAL
ALTAMENTE SINERGIZADO

N

POTENCIAL DE CRECIMIENTO ACTITUD MENTAL COLECTIVA

Fuente: Boisier (2004:36)

Lo retomaria también Esser et al (1996: 39) cuando hacian la diferenciaciéon entre cuatro
niveles analiticos distintos (meta, macro, meso y micro), siendo el nivel meta donde se
examinan factores tales como la capacidad de una sociedad para la integracién y la
estrategia, mientras que en el nivel meso se estudia la formacién de un entorno capaz de
fomentar, complementar y multiplicar los esfuerzos al nivel de empresa, elementos que se
evidencian en el caso expuesto al cual se suma el elemento politico.

Sin duda, toda propuesta de desarrollo debe estar articulada a un proyecto politico
colectivo y para este caso observamos como dicha construccion se ha enrutado desde ese

aspecto como herramienta util para la consolidacion de propuestas productivas,
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empresariales, micro empresariales y para la generacién de un entorno que repercuta en la

region del nororiente caucano capaz de pensarse colectivamente. (Mapa No.2).

Mapa 2. Region del nororiente Caucano

Fuente: Documento ADEL — Casa del Agua

Como lo menciondbamos anteriormente una de las apuestas del municipio, que en la
actualidad es prioritaria en el plan de desarrollo municipal, para fortalecer la economia
local es la articulacion a la propuesta regional motivada por los municipios84 de la montafia
del nororiente caucano alrededor del impulso a la Agencia de Desarrollo Econémico Local
(ADEL — Casa del Agua) de la cual Toribio hace parte mediante la aprobacién del Acuerdo
municipal No. 016 del 28 de agosto de 2009% (Anexo No 5).

En palabras del alcalde al responder sobre ;Cudl fue concretamente la propuesta de
economia local durante su mandato?

Abhorita estamos haciendo parte de una ADEL (que se vino trabajando desde la
administraciéon anterior) donde estamos incluidos varios municipios de acd del
nororiente del departamento, y precisamente lo que buscamos con ello es la
implementacion de microempresas, la implementacion de empresas, de programas y
de proyectos que nos permitan primero sustituir los cultivos [de uso ilicito) que
causaron tanto dafio en nuestra comunidad, porque pusimos muertos, nuestras gentes
han perdido el horizonte cultural que se traia, hay mucha dependencia de los
productos de afuera y eso lo estamos tratando de trabajar con la recuperacion de los
elementos de nuestra cultura, entonces hay un trabajo arduo, pienso que a mediano y

% Estos municipios denominados de la montafia posterior a la consulta popular frente al tratado de libre
comercio realizado en la regidn del nororiente caucano en el afio 2.004. Ellos son: Inza, P4ez, Caldond, Silvia,
Toribio y Jambalé.

% Acuerdo por medio del cual se autoriza al alcalde municipal para que en representacién del municipio de
Toribio Cauca, se vincule a la asociacién casa del agua, agencia para el desarrollo econémico local de los
municipios de la montafia del nororiente caucano, ADEL.
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largo plazo por recorrer pero también tengo mucha fe en que lo que estamos haciendo
lo estamos haciendo tratando de conseguir el terreno que habiamos perdido
(Entrevista a Carlos A. Banguero. Alcalde actual del Municipio de Toribio. 21 de
Mayo de 2010).
Pero cudles son los elementos mds relevantes en materia de politicas publicas de desarrollo
local y de generacion de redes de politica en el municipio de Toribio segtin lo manifestado
por los diversos actores del territorio.

Bajo la pregunta ;Cudles son las prioridades de las politicas de desarrollo local
establecidas en la municipalidad? Se manifiesta el fortalecimiento del sector agricola con
un 18%, le sigue el sector educativo con un 17%, posteriormente el sector salud con un
15%, el sector politico organizativo se visualiza con un 13%, el sector pecuario con un 12%
y en menor proporcion estédn el sector de las tiendas comunitarias con un 8%, la Agencia de
Desarrollo Econémico Local (ADEL) Nororiente caucano aparece con un 7%, el
fortalecimiento del crecimiento econdmico aparece con un 6% vy finalmente las
cooperativas aparecen con un 4%. En relacion a los programas y proyectos86 mas exitosos
en la propuesta de desarrollo local encontramos, el programa de educacién con un 25%, en
igual rango se halla el programa de salud, el proyecto de truchifactoria Juan Tama aparece
con un 20% vy el plan ambiental agropecuario con un 10%.

Para la generacion de redes de politica la comunidad manifiesta que existen ciertas
ventajas de mantener los contactos para el establecimiento de politicas de desarrollo en el
municipio, un elemento que aparece con fuerza es el amplio nivel organizativo y de
participacién que tiene un 26%; le sigue la articulacién con otros municipios de similares
caracteristicas con un 22.6%, la estabilidad politica en el municipio es visto con
satisfaccion con un 16.9% y la amplia produccion agricola se menciona con un 9.4%.

Algunas de las falencias que son observadas en la consolidacién de las redes de
politica aparece como relevante la alta desarticulacién con otros entes territoriales como el

gobierno nacional y el gobierno departamental (Grafico No 15).

% Como proyectos se mencionan la Pavimentacion vial, certificacién de educacién, jugos Fix ‘ze, Lacteos San
Luis, Familias en Accién, adulto mayor, acceso al régimen subsidiado, etno-educacién, Proyecto Nasa,
certificaciéon ambiental, programa de vehiculos, cultura, recaudo de pago, informes de control fiscal,
fortalecimiento y emprendimiento comunitario, Movimiento juvenil Alvaro Ulcué Chocué, la Guardia
Indigena, proyectos productivos, pozos sépticos, programa de organizacidn territorial, los cuales aparecen
cada uno en un rango de importancia del 5%.
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Grafico No 15 Dificultades para conservar los contactos para el establecimiento de PP de desarrollo

Cudles son los inconvenientes de mantener los contactos para el
establecimiento de politicas de desarrollo en su municipio
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indigenas.

Elaboracion propia

Si bien el conflicto armado, en el aspecto de la participacién, es una limitante no tan
marcada, en el aspecto de la economia local, es considerado el mayor problema (ver grafico
anterior), dado los continuos enfrentamientos entre los actores armados. Hacia afuera esta
dindmica genera una opinién publica desfavorable que influye en los niveles de
cooperacion de agentes estatales en materia social y de inversion y que la ayuda ofrecida

por el Estado para el municipio se traduzca en un fuerte apoyo militar.

La percepcion de la comunidad de Toribio frente al desarrollo local

Toda sociedad tiene una percepcion sobre si misma, sus fortalezas, debilidades,
aspiraciones y problemas. En algunos casos, dichas visiones, son llevadas y debatidas en el
espacio de la cosa publica.

En el caso de Toribio, el debate sobre el desarrollo local se ha convertido en una
constante, que va desde su cuestionamiento al gobierno nacional y departamental por el
abandono al que ha estado sujeto, pasando por su percepcion acerca de la politica, sus
partidos, el estilo politico y los tipos de modelo de gobierno existentes, hasta la
estructuracién y clasificacién de una serie de organizaciones creadas en torno a la politica
de desarrollo local, que no es ajena a la comunidad de Toribio.

Estos elementos igualmente permiten evidenciar el aprendizaje politico de las

comunidades y el impacto de uno de los factores dindmicos propuestos por Sabatier (2007)
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como lo es, los cambios en la opinién publica y los impactos de otras politicas publicas en
la sociedad.

En el caso del abandono del gobierno nacional y departamental, este es subrayado
por los habitantes de este municipio al calificar como regular (con un 20%) el interés del
gobierno nacional por el desarrollo local y con un 17% por parte del gobierno
departamental y otro porcentaje considera como malo, este interés, (con un 9%) por parte
del gobierno Departamental y 5% del gobierno Nacional.

A ello se suma el grado de interaccion administrativa entre estos niveles de gobierno
que ha sido calificada como mediana por un 59% de los entrevistados, otro 22% lo discurre
bajo, un 9% la considera alta y otro 9% estima esta interaccién como nula. Todo parece
indicar que el interés por relacionarse entre estos niveles es igualmente escasa, priorizando
por ello las relaciones con organismos supranacionales, ONG y estructuras locales como el
CECIDIC, ACIN entre otras.

Ahora bien frente a su percepcion acerca de la politica, sus partidos, los actores que
confluyen en la construccién de las politicas publicas, el estilo politico y los tipos de
modelo de gobierno existentes, la comunidad subraya dos puntos, que aunque dispares,
demuestran la construccién de la politica, el primero recaba en el actuar de los anteriores
gobiernos y el actual para evaluar las actuaciones de este ultimo considerando que:

Anteriormente se trabajaba por la unidad, el rescate de los valores tradicionales, la
igualdad y se mantenia en armonia, tltimamente se ven intereses personales y no
colectivos, esto hace que se debilite la organizacion y la unidad, cada quien coge lo
que le conviene, hace seglin su opiniébn y no se tiene en cuenta la opinién de la
comunidad, se utilizan las firmas de la comunidad para otros propdsitos, ha perdido
credibilidad el gobierno que actualmente ejerce el mandato (Entrevista, Luis
Calambas, docente).

A esta vision se contrapone otra que evalia el proceder de la actual administracion, que
considera que:

Se realizan intercambios de experiencias, talleres informativos y planeacién de
actividades en conjunto. En el municipio de Toribio, tanto el plan de desarrollo como
las politicas publicas, se trabajan de la mano con las autoridades indigenas y avaladas
por la comunidad, hay apropiacién del proceso por la mayoria de sus habitantes sin
desconocer que también hay diferencias como todo proceso organizativo (Henry
Chocué, Secretaria de Deportes).
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Precisamente esta dos visiones pueden develar la causa por la que existe un empate técnico
al calificar las relaciones establecidas en la generacion de politicas publicas en el municipio
de Toribio, encontrando que un 50% las considera jerdrquicas, mientras otro 50% las
evidencia igualitarias. Todo parece indicar que la cercania a la coalicién promotora genera
diferentes visiones del proceder institucional.

Ello igualmente explica el grado de influencia de los partidos locales sobre el
desarrollo econémico y el establecimiento de politicas publicas en el municipio y la historia
politica de este, donde el partido Conservador y el Polo Democritico han tenido pocos
simpatizantes politicos, contrario a la ASI y el partido Liberal. Estos dos elementos pueden
explicar porque el 29% de los entrevistados considera que la ASI tiene un alto grado de
influencia en el desarrollo econémico y el establecimiento de politicas publicas en el
municipio, que otro 20% piense que el partido liberal exhibe una mediana influencia en
este aspecto, un 13% considere como baja la influencia del partido conservador y otro

13% como nula la influencia de este partido (Grafico No 16).

Grdfico No. 16 influencia de los partidos politicos

Grado de influencia de los partidos politicos locales sobre el desarrollo
econdmico y el establecimiento de Politicas Publicas en el municipio
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Elaboracion propia

Frente a los estilos politicos, estos se han ampliado al &mbito nacional encontrando que un
15% considera como transparente el estilo de gobierno municipal, otro 14% lo percibe
innovador y un 13% como consensual, frente al gobierno departamental un 11% Ilo

considera conservador mientras que otro 11% lo evidencia intervencionista.
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En el caso del gobierno nacional un 11% lo percibe conflictivo y un 7%
intervencionista, en ese sentido las caracterizaciones negativas continian recayendo sobre
el nivel nacional y departamental evidenciando nuevamente el distanciamiento frente a
estos entes.

Esta construccion del imaginario colectivo y la escasa relacidon existente entre estos
entes podrian llevar a pensar que existiria un estancamiento en términos de desarrollo en el
municipio, no obstante esta vision se aleja de la realidad, al ser subsanada esta deficiencia
con el establecimiento de redes de cardcter internacional que han fortalecido propuestas de
desarrollo local como el Proyecto Nasa. Precisamente esta visiéon lleva a que el 67%
califique como buena la importancia de los actores que influyen en las politicas de
desarrollo en el municipio, un 18% como regular y un 5% como mala.

Ahora bien es necesario subrayar el papel de los cabildos indigenas en la
formulacién, decision, implementacién de la politica de desarrollo local en el municipio
durante el periodo de 1994 a 2010, encontrando que un 43% considera que estos inciden
en este proceso en comparacion a un 34% que percibe que es el gobierno municipal, un
16% que considera que son las organizaciones sociales quienes inciden en el desarrollo de
estas politicas y s6lo un 5% considera que es el gobierno nacional.

Frente a la estructuracion y clasificacién de organizaciones creadas en torno a la
politica de desarrollo local, es necesario sefialar la existencia de dos estructuras de
coordinacién y de informacién como lo son las asambleas comunitarias, lugar donde se
deliberan los diferentes temas de interés para la comunidad, las emisoras locales y la
asociacion de cabildos, espacios de decision publica que han sido utilizados y potenciados
en pro del desarrollo local.

Finalmente, frente a los hallazgos obtenidos en campo se observa que la concepcion
que sobre el desarrollo local se tiene en el municipio de Toribio estd articulada a dos
visiones. Por un lado, una visién normativa que exige el estado colombiano a través de los
denominados planes de desarrollo y por otro lado una visién de las comunidades indigenas
a través de sus planes de vida, en ese ejercicio se construye, se debate y se reflexiona su
vision acerca del desarrollo. Ello nos lleva a recordar lo conceptuado por el ex alcalde de

este municipio para quien:
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El desarrollo local es generado por los liderazgos en las localidades, ahi es donde se
desarrolla la vida comunitaria, y la vida comunitaria es la que genera los tejidos
sociales. El desarrollo local tiene que ser capaz de involucrar a todos los habitantes
de esa localidad, debe darles la oportunidad de participar porque con ello estamos
generando el sentido de pertenencia, que es fundamental para cualquier desarrollo
local, [en ese sentido] el desarrollo local estd dado desde unos liderazgos que sean
capaces de unir, de respetarse en la diferencia, de ser capaz de interpretar las
proyecciones, los suefios de esas comunidades. (Entrevista Gilberto Muifioz, ex —
alcalde del municipio de Toribio. Mayo de 2010).

Bajo estos aspectos expuestos por el ex — alcalde, notamos que la concepcién frente al
desarrollo local se construye de manera holistica pero con una fuerte tendencia endégena y
valoracion de las capacidades y fortalezas al interior del territorio en el cual se desenvuelve
dicha propuesta. Sin embargo vale la pena resaltar que hay dificultades en las cuales se
debe mejorar, como por ejemplo las relaciones entre los diversos niveles de gobierno
(Departamental y Nacional) para fortalecer la apuesta de desarrollo local en el marco del
dialogo y la concertacion para la formulaciéon e implementacion de politicas publicas para

la ciudadania.



CONCLUSIONES

Las politicas publicas de desarrollo local en Colombia, son politicas de Gobierno, aunque
de manera explicita no se halle una definicién precisa sobre el desarrollo y el desarrollo
local. Existen una serie de articulos en la Constitucion Politica de 1991, que enmarcan una
serie de competencias y obligaciones en relacion a la formulacién del plan de desarrollo
departamental y municipal y su articulaciéon con el nivel central. Lo anterior debido al
proceso de descentralizacion llevado a cabo en el pais.

El marco descentralizador en Colombia, si bien trajo consigo muchos avances
significativos como la participacion ciudadana, el establecimiento de las elecciones
departamentales y municipales, que brindaron estabilidad institucional al ordenar periodos
de tres y cuatro afos, lo que impulsé la proyeccién de la gestiéon publica y permitié
complejizar y heterogenizar las dindmicas politicas del territorio. También es un proyecto
inacabado y contradictorio politicamente ya que por un lado  promueve una
descentralizacién administrativa y politica que estimula el clientelismo en las regiones y
por otro no se brindan las herramientas suficientes para la autonomia plena de las
localidades, un ejemplo claro es la aprobacion de la ley 388 de 1997 o Ley de ordenamiento
territorial, que no se ajusta a las expectativas de las localidades del pais.

Frente a las competencias y obligaciones entre los diferentes niveles de gobierno,
bajo la estructura territorial, se observa que estos no actiian como particiones desligadas del
Estado central. No obstante ello no niega la existencia de algunos conflictos y
ambigiiedades concretas en relacion a las funciones precisas a la hora de atender las
demandas sociales en temas como, vivienda, electrificacion, cultura, incluso en algunas
circunstancias se cuestiona el rol del departamento como nivel de gobierno articulador entre
el municipio y el gobierno nacional dado, en muchos aspectos, por la dualidad de sus
funciones. Esta relacion entre los niveles de gobierno se observa claramente en Toribio
cuando la comunidad atribuye la mayor importancia en relacién con las politicas de
desarrollo al gobierno municipal y a los cabildos indigenas, luego al gobierno nacional y en
escazas oportunidades cita al departamento. Por otro lado la percepcion sobre la necesidad
de reforzar el papel de los diferentes niveles de gobierno en la formulacion de las politicas

publicas para el desarrollo local es atribuido en primer lugar al gobierno nacional, le sigue
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el gobierno departamental; estos elementos subrayan la ausencia del gobierno nacional y
departamental en el plano local.

En el caso del Municipio de Toribio se exponen algunos elementos con el 4nimo de
reflexionar en el ambito de la participaciéon comunitaria, el proceso de descentralizacion, las
redes de politica y el aprendizaje politico como elemento articulador de una visién distinta
que sobre el desarrollo se tiene en este municipio del norte del departamento del Cauca.

Es posible encontrar en el municipio de Toribio una serie de redes y subsistemas de
politica establecidas, que en los ultimos afios evidencian un aprendizaje politico que se
denota en las diversas maneras como han presionado para el establecimiento de politicas
publicas para el desarrollo en este territorio. EI municipio posee algunas condiciones que en
términos sociales, econdmicos, politicos y culturales han motivado este proceso.

Algunas de estas condiciones han frenado dicho proceso de desarrollo local, es el
caso del alto nivel de poblacién infantil y juvenil frente a un nivel menor de poblacién
econdmicamente activa situacion que genera un alto nivel de dependencia (la cual ronda el
82,44%) y los bajos niveles educativos tanto de la poblacion adulta como juvenil e infantil,
presentando una importante tasa de poblacién que no presenta ningin nivel educativo
(20,6%).

A pesar de estas limitantes existen otros elementos que potencian el desarrollo local,
entre ellos la cultura, elemento que incide sobre la percepcidon que se tiene acerca del
desarrollo. En el caso de Toribio y su incidencia en la regién del nororiente caucano, esta,
ha permitido visualizar y encaminar una propuesta de desarrollo alternativo que no
desconoce la importancia del sistema econémico imperante sino todo lo contrario, retoma
insumos de ésta y los fortalece a partir de sus pricticas consuetudinarias como el trueque, la
minga, la participacién activa de todas y todos los miembros de la comunidad en las
diversas esferas (politica, econémica, social) lo cual garantiza la transparencia y se logra la
vinculacién activa en la solucién de los problemas imperando un principio de co-
responsabilidad comunitaria, convirtiéndose las organizaciones de base y las formas
propias de solidaridad en el principal insumo que garantiza la participacion como un
derecho y una obligacion.

Dicha participacién, es un complemento necesario de la descentralizacién, no

obstante ésta no ha logrado el posicionamiento requerido, al menos en el nivel nacional;



(Por qué en el ambito local esto no se refleja de la misma manera? En el caso concreto del
municipio de Toribio, con la promocién de una participacién activa y responsable se
fortalece y se promueve el empoderamiento social, es decir, hacer que la comunidad
asuma su rol en el desarrollo del municipio, que pueda opinar y aportar ideas para la toma
de decisiones. Sin embargo existen algunas falencias generales en este proceso que inciden
directamente al aspecto de la participacion, algunas de ellas son: la falta de estimulo, la
falta de informacion, la complejidad administrativa y el conflicto armado, a su vez la
comunidad manifiesta que si bien existe la participacion no siempre se tienen en cuenta sus
propuestas, todos no entienden los programas y proyectos, hay mucha politiqueria y
algunas decisiones son unilaterales.

A pesar de estas deficiencias el grado de importancia que se le da a la participacion
en el municipio es de un 67% en la categoria de mucha, ya que se busca el desarrollo
integral bajo la metodologia de las asambleas comunitarias, las cuales generan un ambiente
de reflexion sobre las necesidades mds apremiantes de cada vereda 6 barrio. Pero al mismo
tiempo se determinan tareas y compromisos para buscar su respectiva solucion, se reconoce
la incidencia de factores exdgenos en la modificacion de los cambios en las politicas
pubicas y se invita a la reflexioén sobre los fendémenos endégenos que puedan ocurrir en la
transformacion de las mismas dando relevancia al rol desempefiado por los actores en su
territorio, sus sistemas de creencias (valores) y la evolucion del proceso de la politica en un
marco temporal (10 afios o més). Elementos que permiten visualizar como desde lo local se
dan dichos cambios, ampliando la vision més alld de la mirada normativa de las politicas
publicas y colocando a los actores, tanto publicos como privados, en un escenario donde
interactian alrededor de un problema de politica y donde la disputa no niega la
construccidn de coaliciones y consensos para incidir en las transformaciones de las politicas
publicas, sino todo lo contrario, develan que es en ese espacio de tension entre los actores
donde se construye, se decide y se implementa la politica publica.

Lo anterior hace que las técnicas, la metodologia y dindmicas aplicadas estén
integradas a la vida diaria de la comunidad y a la cotidianidad del territorio, lo cual facilita
la interpretacién de cualquier miembro de ella frente al plan de desarrollo y del plan de
vida en los que la comunidad de actores refuerza el espacio donde se intercambian recursos

e informacidn, se elaboran y discuten propuestas, se negocian transacciones y se acaban



perfilando por ultimo las politicas. Dentro de las limitantes encontradas en esta ambito se
evidencia un alejamiento por parte de la comunidad mestiza y aun de los funcionarios no
indigenas traidos de otras zonas del departamento del Cauca y circunvecinos en los que se
observa una vinculacién en términos econémicos pero no comunitarios, lo que lleva a que
muchos de ellos vean como una limitante para el desarrollo local a la cultura Nasa y a las
asambleas comunitarias, lo que podria generar, en un futuro, la aparicién de una nueva
coalicién politica, que reconociéndose no representada, por la coalicién que se encuentra en
el poder, lidere una nueva apuesta politica de desarrollo local en el municipio.

El proceso de desarrollo local en las localidades de Colombia se ajusta a una serie
de eventos de cardcter externo al subsistema de politica y que influye en su innovacion, ello
estd relacionado con el cambio en la sociedad y la economia, en la opinién publica, en la
coaliciéon que rige el sistema y a cambios en las decisiones politicas y a los impactos
ocasionados por otros subsistemas. En el caso especifico del municipio de Toribio el
desarrollo local es direccionado bajo una politica publica que ha promovido una planeacién
participativa a nivel municipal, la cual ayuda a mejorar procesos de organizacién
comunitaria, cumpliendo con pardmetros de planeacién como son, la descentralizacién y la
planificacién concertada, dialogada e integral. De igual manera se apunta a construir una
vision de futuro basada en necesidades reales donde se valora el contenido, se asumen
compromisos y responsabilidades de cada miembro de la comunidad y de los actores, y se
reconoce la diversidad que promueve un acercamiento entre el Estado y la poblacion,
afirmando lo expuesto por Muller (2002) al observar las politicas publicas como un
“proceso de mediacion social, en la medida en que el objeto de cada politica publica es
tomar a su cargo los desajustes que pueden ocurrir entre un sector y otros sectores, 0 aun
entre un sector y la sociedad global”.

La comunidad de Toribio observa el desarrollo local en términos de los programas
y proyectos mas exitosos y que se han mantenido en el tiempo; entre ellos encontramos el
de educacion (Universidad Indigena, CECIDIC), el programa de salud al mantener una
Empresa Social del Estado (ESE) propia y bajo su administracion, programas de economia
ambiental, la certificaciéon de la educacién, el plan ambiental agropecuario, el Proyecto
Nasa, el fortalecimiento y emprendimiento comunitario, la guardia indigena y el programa

de organizacion territorial, entre otros. Segun lo expuesto, el éxito de las politicas publicas



adoptadas en el municipio se da, dado que sus interacciones se fortalecen con el
intercambio de informacién y se basan en la existencia de la situacion que los convoca
manteniendo la independencia o autonomia de cada uno de los actores.

El amplio nivel organizativo y de participacidn, la articulacién con otros municipios
de similares caracteristicas y la estabilidad y continuidad politica han permitido una
generacion de redes de politica que fortalecen la propuesta de desarrollo local en el
municipio en algunos dmbitos, pero a pesar de estas fortalezas, existen también factores que
limitan la ampliacién de las redes tales como la agudizacién del conflicto armado en la
regién, la poca oferta de servicios, el dificil acceso vial, la articulacién con otros
municipios de gobiernos indigenas y la desarticulacion con otros entes territoriales como el
gobierno nacional y departamental. Estas dindmicas se tejen alrededor de una serie de
relaciones entre actores en la busqueda de unos objetivos especificos, los cuales mueven el
entramado y permiten la interaccion de lo publico y lo privado para sostener el proceso de
desarrollo local.

En el dmbito administrativo el gobierno local ha observado que lo limitado del
tiempo de la accién publica, la complejidad de los procesos de las politicas publicas y la
heterogeneidad de los actores que entran en el juego politico y con ello la diversidad de
objetivos, metas y valores predefinidos por los actores, llevan a que sea imposible revisar
todos los escenarios y las posibles soluciones, tendiendo a la bisqueda de soluciones por la
via técnica, resultando con ello cambios mindsculos en el quehacer politico, y
racionamientos empiricos que surgen de la practica politica. Es por ello que el aprendizaje
politico ha dado como sustento el proceso comunitario que se viene sosteniendo desde 1994
hasta la actualidad como mecanismo para mantener y fortalecer las politicas publicas de
desarrollo local en el municipio. Esto ha hecho comprender que el legado de una politica no
se circunscribe a las leyes o instituciones que la constituyen, sino que comprende también a
los actores que a partir de sus valores establecen una serie de alianzas en el tiempo para
mantener o cambiar una politica. Entonces los cambios en la politica publica resultarian de
la lucha entre las diferentes coaliciones de actores las cuales tomardn insumos tanto del
aprendizaje politico como de los factores externos a la politica publica para validar en la

arena publica sus apreciaciones.



Frente a la percepcion que la comunidad de Toribio posee sobre el desarrollo local
hallamos como relevante que la estructura de coordinacion y participacion mds apropiada
es la figura de las asambleas comunitarias, la asociacién de cabildos indigenas, la
asociacion norte caucana de municipios, el Proyecto Nasa, Radio Nasa y que han existido
innovaciones en materia de gestion publica para el desarrollo local en Colombia. Las cuales
son percibidas por algunos miembros de la comunidad entrevistada en herramientas como
la consulta popular en relacion al tratado de libre comercio (TLC), la politica de seguridad
democriatica, la transicién de la Ley 60 de 1993 a la Ley 715 de 2001, los programas de
accion social y de participacion ciudadana, es decir programas de caricter asistencial y
regulador que brinda el gobierno nacional.

En el 4mbito politico observamos que el grado de influencia de los partidos politicos
locales sobre el desarrollo econémico y establecimiento de politicas publicas en el
municipio ha sido liderado por la Alianza Social Indigena con una ponderacién alta,
mientras que el partido liberal posee una influencia media en esta dindmica y el partido
conservador ha influido en un rango bajo. Lo anterior se ve reflejado en la caracterizacion
que la comunidad da a los diferentes niveles de gobierno y su estilo politico, considerando
al gobierno nacional como conflictivo e intervencionista, al gobierno departamental como
conservador e intervencionista y el gobierno municipal como innovador, consensual y
trasparente.

La comunidad de Toribio considera a su gobierno local como un tipo de gobierno
local limitado, es decir, que posee una baja capacidad de provisidon de servicios y una alta
interaccion administrativa pero de igual manera considera que la formulacion, la decisién y
la implementacion de la politica publica de desarrollo local en el municipio durante el
periodo de 1994 a 2010 ha sido liderada y sostenida por el gobierno municipal, los cabildos
indigenas y las organizaciones sociales.

Quiza una de las mayores fortalezas es la capacidad de ejecutar una planeacién a
largo plazo permitiendo pasar de lo local a lo regional y hacer converger distintos procesos
como el del nororiente caucano, a ello se suma la capacidad de poseer autoridad propia lo
cual le confiere a este proceso una ventaja comparativa con cualquier otro pues le da a la

participaciéon mecanismos que integran la administracién publica con la estructura del



cabildo lo cual, hecho de manera coordinada, genera eficacia y eficiencia en el manejo de
los recursos de ambas partes.

Otro aspecto de relevancia es el tema politico ya que en la regién existe un alto
grado de empoderamiento permanente de las comunidades del nororiente caucano lo cual
en cierta medida ha permitido sostener un proyecto colectivo que atienda las respectivas
demandas de la comunidad. Es por ello que ejes transversales como género, relevo
generacional y familia han permitido seguir “tejiendo” las dreas de trabajo especifico como
salud, educacion, seguridad alimentaria, economia solidaria y garantizando continuidad y
ecuanimidad. No obstante uno de los factores exdgenos que limitan las potencialidades de
este proyecto colectivo es el conflicto armado que vive el pais, el cual afecta de manera
directa a las organizaciones comunitarias y constituye el principal escollo para la
realizacion de sus objetivos. Es por ello necesario propender por el respeto a la poblacion
civil y por una salida negociada a la guerra.

Las politicas publicas son producto de la correlacion de fuerzas que se expresan en
un espacio sociopolitico concreto y en un momento histérico especifico. Por ello, son
expresion de ideologias, intereses, cosmovisiones y hegemonias. En ese sentido, un
elemento a tener en cuenta por parte del Estado Colombiano es establecer politicas ptblicas
que se mantengan en el tiempo, que abarquen los derechos fundamentales y que aboguen
por el respeto y las particularidades de los diferentes territorios con el d&nimo que el
desarrollo 6 su bisqueda no se circunscriba a un ciclo electoral llevado a cabo cada cuatro
anos.

En ese sentido la participacion de la comunidad en la formulacién e
implementacion de la politica publica de desarrollo local genera ¢ permite politicas mas
adaptadas al contexto local y por la tanto mds exitosas en la medida en que se fortalece la

construccién de redes al interior del municipio.
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Anexos:

Anexo No.I Encuesta aplicada en los sectores del Municipio de Toribio.

ENCUESTA No__
Analisis de la politica publica de desarrollo local en el municipio indigena de Toribio - Cauca entre 1994-2010

FLACSO
Nombre: Profesidn u oficio: Institucion:
Cargo: Lugar de residencia: Edad: 10a15(); 16a21();21a29();30a39();40a49();50a59();60a69(); 70y mas ()

NIVELES DE GOBIERNO
3. {Como evalua el interés de los diferentes niveles de
gobierno para el desarrollo local en el municipio?

4.iDe qué manera incide el gobierno nacional en las
actividades del gobierno municipal en torno al desarrollo
local?

L.¢A qué nivel de gobierno atribuye | 2. ¢Es necesario reforzar el papel de los
usted la mayor importancia en | diferentes niveles de gobierno en la

relacion con las politicas de | formulacion de las politicas para el desarrollo

desarrollo que se implementan en | local?

el municipio? [Marque con una X] SI NO Buena | Regular | Mala | Impuestos y tasas.

a. Gobierno Nacional. a- Gobierno Nacional. a. Gobierno Nacional. Gasto publico

b- Gobierno b. Gobierno Departamental b.  Gobierno Departamental Controles legislativos
Departamental

c. Gobierno Municipal c. Gobierno Municipal c. Gobierno Municipal Capacidad de provision de servicios
d. Cabildos Indigenas. d. Cabildos Indigenas. d. Cabildos Indigenas. Otros

DESARROLLO LOCAL

¢Cudles? Politicas que buscan excluir a las comunidades
indigenas (Marco Mosquera- docente)

5. ¢éCudles son las dependencias del gobierno local
mas eficientes para el Desarrollo local en Toribio?

6.¢éCudles son los programas y proyectos mas exitosos en la
propuesta de Desarrollo Local?

7. éCudles son los programas y proyectos menos
exitosos en la propuesta de Desarrollo Local?

8. ¢Las estrategias de desarrollo
local establecidas por el gobierno
municipal son?

Muy adecuadas

Adecuadas.

Poco adecuadas.

Inadecuadas.




PARTICIPACION

9.¢Como evaluaria usted

el nivel de participaciéon | de estas politicas?

de la comunidad en el

10. ¢Participa usted en el establecimiento

11. ¢Cual ha sido el impacto de las politicas | 12. ¢Cudles son los principales
de desarrollo que se han implementado | problemas que limitan la participacién?
en la comunidad del municipio de

13. ¢Cudles son los problemas a la
hora de fomentar la participacion?

establecimiento de las Toribio?

politicas  publicas de

desarrollo en el | Si 18 Positivo 20 a- Falta de informacion. Cuesta encontrar interlocutores
municipio? No 6 Negativo 2 b- Falta de estimulo. Grupos poco organizados.

a- Excelente ¢Por qué? ¢Por qué?: c- Complejidad administrativa Diferentes puntos de vista.

b- Buena. d- Falta de interlocutores. Falta de interés.

c- Regular. e- Falta de coordinacion. Falta de preparacion propia.

d- Mala f- Falta de correspondencia entre Falta de medios propios.

programas/necesidades. Otros:
e-
f-
PARTICIPACION
14. ¢Cudl es el | 15. ¢Como caracterizaria usted el acceso a la | 16. ¢Como calificaria usted las relaciones | 17. ¢Ha formulado 6 propuesto usted iniciativas | 18. (Qué tan informado se

grado de | participacion? establecidas en el establecimiento de politicas | de la politica de desarrollo local? encuentra de los programas y
importancia que publicas en el municipio de Toribio? proyectos de desarrollo local
tiene la implementados por la alcaldia
participacion municipal?
para usted?

Facil. Jerdrquicas. Si Informado

Dificil Igualitarias. No Muy informado
a- Mucha. cPor qué? éPor qué?: Cudles: Medianamente

informado

b- Bastante Desinformado
c- Poca éPor qué?
d- Muy
poca.




POLITICAS DE DESARROLLO Y REDES

19. ¢Cudles son las prioridades | 20. ¢Cudles son las principales | 21. ¢Cudles son las ventajas de mantener los | 22. iCudles son los inconvenientes de | 23.iExisten mecanismos
de las politicas de desarrollo | organizaciones con las cuales se tiene | contactos para el establecimiento de politicas de | mantener los

contactos para el | estables de coordinacién

local  establecidas en la | contacto para la generacion de politicas | desarrollo en su municipio? establecimiento de politicas de | entre las diferentes
municipalidad? Fortalecimiento | publicas para el desarrollo local en el desarrollo en su municipio? secretarias municipales que
del: municipio? inciden en la politica de
desarrollo del municipio?
Sector Pecuario. a- Gobierno Nacional. Amplio nivel organizativo y de participacién Conflicto armado
Sector politico- b- Gobierno Departamental. Amplia produccién agricola Dificil acceso vial
organizativo
Sector Salud. c-ONG’s Articulacién con otros municipios de similares Poca oferta de servicios Si 15
caracteristicas
Sector educativo. d- Organismos internacionales. Estabilidad politica Articulacién con otros No 4
municipios de gobiernos
indigenas.
Sector Agricola. e- ACIN. Otros. Otros ¢Cuales?
Sector Cooperativas. f- CEDICID. éCudles?: éCudles?:
Sector Tiendas g-Otras.
comunitarias.
ADEL Nororiente Caucano. ¢éCudles?:

Crecimiento econémico.

PERCEPCION

24. ¢Qué tipo de estructura de coordinacion y de | 25. {Considera usted que en los ultimos afios
informacion creada en torno a la politica de desarrollo | han existido innovaciones en la gestion publica

26. (Cudl es el grado de interaccion
administrativa que existe entre el

27. ¢Valore usted la importancia de los actores que
influyen en las politicas de desarrollo en el municipio de

local conoce usted? del desarrollo local en Colombia? gobierno nacional, regional y municipal? Toribio y porque son importantes?
Si Alta Buena.
No Media Regular.
éCuales? Baja Mala.
Nula éPor qué son importantes?




28. (Cuadl es el grado de influencia de los
partidos politicos locales sobre el desarrollo
econdémico y el establecimiento de Politicas
Publicas en el municipio?

29. ¢En cudl de los tipos de modelos de gobierno local considera se encuentra Toribio?

30. ¢Cémo caracterizaria usted el estilo politico de los
diferentes niveles de gobierno?

AS| [Liberal | Conservador Otros | a. Gobierno local de bienestar (Alta capacidad de provision de servicios y de interaccidn inter- G. G. Dptal G. Mpal

administrativa). Nacional

Alta b. Gobierno local limitado (baja capacidad de provision de servicios y alta interaccion inter- Innovador
administrativa).

Media c. Agencia local (baja interaccion inter-administrativa y baja capacidad de provision de Conservador
Servicios).

Baja Otro Consensual

Nula éCudl? Conflictivo

éCudl?: Intervencionista

Liberal

Transparente

Contactos
personales

31. ¢En su opinidn quien incide o incidi® mas en la formulacién,
decision, implementacion de la politica de desarrollo local en el

municipio durante el periodo de 1994 a 2010?

COMENTARIOS ADICIONALES

Gobierno Nacional.

Gobierno Departamental

Gobierno Municipal

Cabildos Indigenas.

Organizaciones sociales

Otros

éCual?:

Ly

[==Y



Anexo No.2 Planes de desarrollo Municipio de Toribio.

Fuente: Planes de Desarrollo Municipal 1994-2011
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Anexo No. 3 Fases especificas de la planeacion en Toribio
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Anexo No. 4 Diploma de reconocimiento mejor plan de desarrollo municipal 1998-2000

Fuente: Sede Alcaldia Municipal Toribio



Anexo No. 5 Acuerdo Municipal No 016 de 28 de Agosto de 2009

ACUERDO No. ( 016 ) DE 2009
( 28 de Agosto )

“POR MEDIO DEL CUAL SE AUTORIZA AL ALCALDE MUNICIPAL PARA QUE EN
REPRESENTACION DEL MUNICIPIO DE TORIBIO CAUCA, SE VINCULE A LA
ASOCIACION CASA DEL AGUA, AGENCIA PARA EL DESARROLLO ECONOMICO
LOCAL DE LOS MUNICIPIOS DE LA MONTANA DEL NORORIENTE CAUCANO,
ADEL”.

EL CONCEJO MUNICIPAL DE TORIBIO (CAUCA), en uso de sus facultades
constitucionales y legales en especial las conferidas por el articulo 315 Numeral 5 de Ia
Constitucidn Politica, la ley 136 de 1994 y demds normas afines y

CONSIDERANDO:

Que segun el articulo 355 inciso final de la Constitucién Nacional, “El gobierno, en los niveles
Nacional, Departamental, Distrital y Municipal podra con recursos de los respectivos presupuestos
celebrar contratos con entidades privadas sin &nimo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de
impulsar programas y actividades de interés publico acordes con el plan nacional y los planes
seccionales de desarrollo”.

Que el Alcalde Municipal en la vigencia 2007, firmé un convenio de acuerdo entre el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo — PNUD y los municipios de Inza, Pdez, Caldond, Silvia,
Toribio y Jambalé Cauca, con el fin de que el PNUD brinde la asesoria en la creacién de la
Asociacion Casa del Agua - Agencia para el Desarrollo Econémico Local de los Municipios de la
Montafia del Nororiente Caucano, y apoyar en la consecucién de recursos del nivel nacional e
internacional.

Que actualmente la Asociacion Casa del Agua - Agencia para el Desarrollo Econémico Local de los
Municipios de la Montafia del Nororiente Caucano, ADEL, cuenta con estatutos y acta de
constitucion debidamente aprobada e inscrita por la Cdmara de Comercio el 13 de agosto de 2008
bajo el nimero 00019777 del libro I de las personas juridicas sin dnimo de lucro con NIT No
900234483-3, y con carta de compromisos de los asociados en donde se expresa la necesidad de
asociarse y comprometer los recursos necesarios para el funcionamiento de la asociacion.

Que la Asociacion Casa del Agua - Agencia para el Desarrollo Econdmico Local de los Municipios
de la Montafia del Nororiente Caucano, es una Entidad de cardcter asociativo de derecho privado y
de participacidn mixta con patrimonio propio y autonomia administrativa conformada por
Instituciones, programas y proyectos del orden privadas, mixtas y publicas.

Que es una entidad sin 4nimo de lucro y de interés general, intercultural, multiétnica y pluricultural,
conformada por personas juridicas regionales, nacionales, con interés en el desarrollo local y
Regional. Cuyo objeto es planificar, articular, gestionar, enlazar, proteger, ejecutar esfuerzos y
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recursos de origen local, regional, nacional e internacional, para el estudio, la promocion, el
fomento y la activacién de iniciativas conducentes a favorecer el desarrollo de actividades
econdmicas, sociales, culturales, ecolégicas, ambientales y turisticas que consoliden experiencias de
desarrollo y crecimiento local y regional, en general todas aquellas actividades que contribuyan a
consolidar en la regién una sociedad armoénica civil, democrética, participativa, descentralizada y
auténoma, que promueva permanentemente la equidad, en todos los dmbitos socioculturales,
ambientales y econdmicos y la autodeterminacién de los pueblos.

Que la Asociacion Casa del Agua - Agencia para el Desarrollo Econémico Local de los Municipios
de la Montafia del Nororiente Caucano, ADEL, promoverd entre otros los siguientes propdsitos:
fomentar el desarrollo econémico social de la regién a partir de las potencialidades y recursos con
que cuenta o pueda identificar como competitivos en el territorio dentro de una economia solidaria,
- fortalecer, fomentar y garantizar la participacion activa y equitativa de los asociados en la toma de
decisiones como mecanismo de seguimiento y control, - coordinar el plan estratégico de la regién
para lograr su implementacion exitosa y adaptacion permanente en corresponsabilidad con todos
los actores del desarrollo regional, - prestar servicios especializados a los productores de las
cadenas de valor identificadas y priorizadas directamente o a través de sus asociados, -
promocionar y proteger los derechos humanos enmarcados en desarrollo integral de los procesos
productivos, como instrumento que contribuya a la convivencia arménica entre los pueblos en
concordancia con la biodiversidad del territorio, - fomentar los Derechos de las mujeres y los
jovenes a participar de las actividades econdmicas politicas productivas y culturales.

Que se hace necesario generar estrategias de unidad y coordinacién en los municipios que
conforman la ADEL Casa del agua teniendo en cuenta sus dificultades en la generacién de ingresos
propios.

Que en el plan de desarrollo municipal de la vigencia 2008- 2011, el Municipio se comprometid
impulsar el fortalecimiento de la Asociacién Casa del Agua - Agencia para el Desarrollo
Econémico Local de los Municipios de la Montafia del Nororiente Caucano, con el objeto de
mejorar las condiciones para el desarrollo econdmico y la generacion de trabajo, en el Programa
Econémico Ambiental a través de la UMATA.

Que el Concejo municipal es competente para autorizar al alcalde municipal para que realice los
aportes correspondientes a la cuota de afiliacion y sostenimiento a la Asociacién Casa del Agua -
Agencia para el Desarrollo Econémico Local de los Municipios de la Montafia del Nororiente
Caucano.

Que el Alcalde Municipal de Toribio y la Asociacién Casa del Agua, se comprometen a rendir
informe anual de los avances y gestion, ante el Concejo Municipal de Toribio y autoridades locales.

ACUERDA:



ARTICULO PRIMERO: AUTORIZAR al Alcalde Municipal para que en representacién del
Municipio de Toribio Cauca, haga parte de la Asociacién Casa del Agua - Agencia para el
Desarrollo Econémico Local de los Municipios de la Montafa del Nororiente Caucano.

ARTICULO SEGUNDO: AUTORIZAR al Alcalde Municipal de Toribio Cauca para que realice
los aportes de: Afiliacién por un valor de DIECISEIS MILLONES SEISCIENTOS MIL PESOS
M/CTE ($16.600.000.00) y siga pagando la cuota de sostenimiento anual a partir del segundo afio
por un monto igual al de afiliacién, a la ASOCIACION CASA DEL AGUA- AGENCIA PARA EL
DESARROLLO ECONOMICO LOCAL DE LOS MUNICIPIOS DE LA MONTANA DEL
NORORIENTE CAUCANO. Este aporte se realizara con cargo al RUBRO del
presupuesto de ingresos y gastos del municipio para la vigencia fiscal de cada anualidad A
PARTIR DEL 2.009.

ARTICULO TERCERO: El presente Acuerdo rige a partir de la fecha de su sancién y
publicacion y deroga expresamente las normas que le sean contrarias.

COMUNIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE
Dado en el recinto del H. Concejo Municipal de Toribio Cauca, a los 27 dias del mes de agosto del
afio 2009.
LUCIO SECUE JULICUE GABRIEL RIVERA TENORIO

Presidente Concejo Municipal Secretario

Fuente: Secretaria Concejo Municipal de Toribio (2010)
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