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1. Introducciéon

La idea de paz territorial, propuesta en su momento por el entonces Alto
Comisionado para la Paz, Sergio Jaramillo (Equipo Paz Gobierno, 2014) tiene dos
anclajes y un entorno. Los primeros son la garantia de derechos y las instituciones
que los soportan. Los derechos se refieren a los derechos de las victimas (verdad,
justicia y reparacién), cuya garantia se sustenta en la finalizacién del conflicto. Las
instituciones son, en una definicién amplia, las précticas y normas que regulan la
vida publica. El entorno se refiere a un periodo de transicién que implica el didlogo
en los territorios para poner en préctica lo acordado.

La transicién hacia la ausencia de conflicto tiene, ademas, tres pilares: par-
ticipacién, reconciliacién y justicia. La primera indica un ejercicio de planeacién par-
ticipativa desde abajo. La reconciliacién apunta a recuperar la confianza y resolver el
problema de credibilidad, una suerte de terapia que permita dejar atrds las secuelas
de las décadas de violencia. Es, ademds, un espacio para construir espacios de dis-
cusioén en lo local. La justicia es una herramienta que permite la construccién de la
paz, mediante la reconstruccién equitativa del orden social. Es un marco que permite
ponderar los derechos de las victimas y los demads habitantes de los territorios.

¢Qué son los territorios? Son las zonas donde sucede y ha sucedido el con-
flicto. La paz territorial ubica el centro, no en el centro, sino en esos lugares. Alli se
implementaran las acciones derivadas de lo acordado en el punto 1 de La Habana,
relativas al acceso y uso de las tierras, a los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial PDETS y a los Planes Nacionales de Desarrollo con enfoque Territorial. La
versién final de los acuerdos conservé la cifra de 3 millones de hectareas adjudica-
das y 7 millones formalizadas a campesinos sin tierra o con tierra insuficiente, pero
extendi6 el término para el proceso de 10 a 12 afios. El mecanismo bdésico es la crea-
cién de un Fondo Nacional de Tierras con un instrumento complementario de ad-
judicacién de tierras mediante subsidio. Adjudicacién, formalizacién y subsidios se
articulan a los Planes de Desarrollo con Enfoque Territoritorial (PDETs), herramien-
ta de politica cuyo objetivo es el de lograr la transformacién estructural del campo
y su relacionamiento equitativo con la ciudad. Los Planes Nacionales deberan for-
mular politicas de infraestructura rural, desarrollo social, produccién agropecuaria
y de acceso progresivo al derecho a la alimentacién, desde el nivel central.

Este documento, propone una reflexién acerca del proceso de formulacién
de los PDETS como una oportunidad de articulacién con y fortalecimiento de la ins-
titucionalidad local. Para ello, realizamos una breve descripcién de las instituciones
nacionales vinculadas de forma directa con la implementacién del Punto 1. Luego,
describimos el proceso de formulacién de los Planes. Sobre esta base, identificamos
el escenario institucional de los municipios priorizados en el Caribe y ofrecemos
algunas consideraciones con base en el caso del municipio de Ciénaga, Magdalena.

2. Las Agencias para el campo

La liquidacion del Instituto Colombiano para la Reforma Rural INCODER,
dio paso a la creacién, en 2015, de las Agencias Nacional de Tierras (ANT), de Desa-
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rrollo Rural (ADR) y de Renovacién del Territorio (ADT). La ANT estd a cargo del
Programa Nacional de Formalizacién de la Propiedad Rural, la ADR de ejecutar la
politica de desarrollo agropecuario y rural con enfoque territorial formulada por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la ART de coordinar la intervencién
del Gobierno nacional en las zonas rurales afectadas por el conflicto. El Ministerio de
Agricultura viene implementando, también desde 2015, el Plan Colombia Siembra,
orientado a aumentar la oferta agropecuaria para garantizar la seguridad alimenta-
ria del pais e incrementar el drea cultivada. Departamento Nacional de Planeacién
formulé en 2016, el CONPES 3859 en junio de 2016, con el cual propone la Politica
para la Adopcién e Implementacién de un Catastro Multipropésito Rural Urbano,
herramienta fundamental para la garantia de los derechos de propiedad y el recaudo
predial y base elemental de recursos en el nivel municipal.

En cuanto a la ANT, los avances del Programa Nacional de Formalizacién
a junio de 2016, eran magros. Segtn sus propias cifras a esa fecha se habian benefi-
ciado a 24525 personas con 3282 titulos, en todo el territorio del pais (Ministerio de
Agricultura, 2016). La nueva metodologia de la Agencia para atender el problema de
la informalidad en la tenencia de la tierra, es la de Barrido Predial Integral (BPI), la
cual se centra en la oferta proactiva de servicios. Para ello, se estan implementando
tres paquetes de pilotos: (1) Dibulla, Santa Marta, Lebrija, San Carlos, Topaipi, Ar-
menia, Buenaventura, Puerto Gaitan, Puerto Leguizamo y San Vicente del Caguén;
(2) Caimito, Guaranda, Majagual, San Benito de Abad, Sucre, San Marcos, Achi, Ma-
gangué, San Jacinto del Cauca, Ayapel y Nechi y (3) Ovejas. Estos pilotos buscan
intervenir 55.000 predios para resolver los conflictos sobre la tierra presentes en esos
municipios (Agencia Nacional de Tierras, 2016).

La ADR tendrd funciones importantes en la implementacién de las Siste-
ma Nacional de Innovacién Agropecuaria y en la regulacién del Servicio Puablico de
Adecuacién de Tierras. Estos son por ahora proyectos de ley, cuyo curso de apro-
bacién no se agoté en el periodo de via rdpida previsto para la formulacién de las
normas que derivaran de los Acuerdos.

La ART es la tinica de la Agencias que no tiene antecedentes instituciona-
les especificos y cuyas funciones derivan en su totalidad de lo acordado en el Punto
1: la construccion participativa de PDETS; la coordinacién y ejecucién de bienes y
servicios publicos; y coordinar la estructuracién y ejecuciéon de programas de desa-
rrollo econémico, productivo, ambiental y forestal. En cuanto a la primera, la ART
delimit6 16 regiones, en cuyos municipios tendra lugar la formulacién participativa
de los planes: Alto Patia-Norte del Cauca, Arauca, Bajo Cauca y Nordeste Antio-
querio, Catatumbo, Chocé, Cuenca del Caguédn y Piedemonte Caqueteiio, Macarena
- Guaviare, Montes de Maria, Pacifico Medio, Pacifico y Frontera Narifiense, Putu-
mayo, Sierra Nevada - Perija, Sur de Bolivar, Sur de Cérdoba, Sur de Tolima, Urab4
Antioquefio.

En este marco, la implementacién del punto 1 enfrenta enormes retos arti-
culados. El primero es el de ser en realidad “territorial”. Lo formulado e implemen-
tado se refiere mas a los esfuerzos y disposiciones del Gobierno nacional que de los
territorios y sus actores. La debilidad de las instituciones en los niveles departamen-
tal y municipal es muy importante en Colombia. La tendencia a formular politicas
desde arriba que luego se irradian a las regiones aleja la garantia de los derechos en
la medida en que su realizacién requiere del concurso de esas instituciones.
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El segundo es el de lograr una participacion efectiva y significativa desde
esos territorios. En Colombia existen muchos conflictos y muchos territorios ;Es po-
sible resolver cada particularidad, cada conflicto, cada demanda? La apertura de los
canales participativos encara el riesgo del descontento cuando las demandas no son
resueltas o atendidas de forma adecuada. Necesitamos entender la participacién, sus
espacios, y sus problemas.

El tercero es el de la canalizacién y resoluciéon de los conflictos y dispu-
tas que derivaran de la implementaciéon del punto. Son de conocimiento ptblico
las visiones contrapuestas de algunos sectores agroempresariales y campesinos, por
ejemplo. La creacién de la nueva jurisdiccién agraria contemplada en el Acuerdo
serd primordial. Por desgracia no hay ningtin avance al respecto y las facultades de
derecho del pais estan poco preparadas para este reto.

Por tltimo, la paz desde los territorios, mejor término que la paz territorial,
puede contribuir, también a la construcciéon de una paz entre los territorios. Uno
de los propésitos del punto 1 es el de disminuir la pobreza en el campo y el de ar-
monizar el desarrollo urbano-rural. Esta tarea corresponde, fundamentalmente a los
actores de esas regiones. En el siguiente acdpite, describimos el proceso de formula-
cién de los Planes y ofrecemos una reflexién sobre su articulacién en los territorios,
desde el punto de vista de las instituciones para la participacién del nivel local.

3. La renovacidn del territorio: los PDETs y la planea-
cién local

Como lo mencionamos, los Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) son la estrategia para la implementacién del punto 1 de los Acuerdos de La
Habana sobre Desarrollo Rural Integral. Estos planes tienen el objetivo de renovar
los territorios intervenidos, mediante un ejercicio participativo que se traducira en
un conjunto de planes de accién formulados a 10 afios, organizados alrededor de
ocho pilares: ordenamiento social de la propiedad y uso del suelo; infraestructura y
adecuacioén de tierras; salud; educacién y primera infancia; vivienda, agua potable
y saneamiento bdsico; reactivacién econémica y produccién agropecuaria; sistema
para la garantia progresiva para el derecho a la participacién; reconciliacién, convi-
vencia y construccién de paz.

La formulacién de los Planes sigue un derrotero que agrega la informacién
de las poblaciones en tres niveles: veredal, municipal y regional. Primero, se reali-
zardn un conjunto de preasambleas y asambleas veredales, cuyo niimero dependerd
de las caracteristicas de los territorios. De ellas, se derivardn pactos veredales (un
conjunto de propuestas para los ocho pilares) que seran llevados a los momentos
municipales. Por dltimo, en el nivel regional, se formulardn los Planes de Accién
para la Transformacion Regional (PATR). Asi, los planes tienen una estructura pira-
midal que va desde el nivel més local de la participacién, una estructura tipica de
abajo - arriba, que debera agotarse en mayo de 2018.

Los escenarios y actores' involucrados en el proceso se describen en el si-

Habrd ademds, un grupo de notables, con caracter consultivo. Estos son actores regionales relevantes
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guiente cuadro:

Cuadro 1. Etapas, escenarios y actores de los PDETS

Etapas Ezcenarioz Actores
Preasamableas Commmidad
Gmpo motor  alemdo em
Taller de analiziz =situacional preasamilea para frabajar por
Weradal mesas tematicas an la azamblea.

Dealegados seradales, srpo motor,

Azamblea comumitaria admmistracion mumicipal v equipo
mmicipal ART.
: e icipal Cﬂmmpjlad, admimistracion

Delegades weredalss. designados
del gmope moter, delsgados
momicipala:s  elegtdes  en la
Comision municipal DEEnRusion. (organizacionas
sociales, sector privade, conszejo
micipal, equipo mumicipal ART.

Dialegades mmicipalas
commmitarios elegidos em la
comusion  mmmcipal,  alealdes,
Precomizisn subregional equipo  de  gobiermo de la
gobemacton, oTganizacionas
soctales, sector privado
empresarial.

Municipal

Subregional Gobemadores, delezado:
mnmicipalas comumitarios,
delezados oTganizaclonas
regicnzles,  delezados  sector
Comizidn subragionzl privado, delegado: gobemaciom,
alealdes,  delezadoz  azamblea
departamental,  delegado  del
Ministerio Publice, delezzdos del

gobieme nacional.

Fuente: elaboracion propia, con base en nformacion ART

De los 16 PDETS propuestos, cuatro se ubican en la Regién Caribe: Mon-
tes de Maria (15 municipios); Sierra Nevada-Perija (15 municipios); Sur de Bolivar
(7 municipios) y Sur de Cérdoba (5 municipios). Estos agrupan cerca de una cuar-
ta parte del total de municipios a intervenir en el pais (170). Las regiones fueron
delimitadas siguiendo los criterios establecidos en el Acuerdo: niveles de pobreza,
en particular pobreza extrema y necesidades basicas insatisfechas; afectacién por el
conflicto; debilidad institucional administrativa y capacidad de gestién; y presencia

que respaldaran el didlogo politico en torno a la construccién de la paz territorial y la construccion de los
PATR.
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de cultivos de uso ilicito y de otras economias ilegales. Segtin el decreto 893 de 2017,
que le dio vida a estos programas, las zonas priorizadas tienen una incidencia de po-
breza multidimensional de 72,8 %2. Ademas, el 67 % de los municipios priorizados
tienen una muy alta incidencia del conflicto armado?® y concentran el 94,2 % de los
cultivos de coca*. En cuanto a la debilidad institucional, los municipios se encuen-
tran por debajo de las evaluaciones de desempefio y de eficacia en comparacién a
los restantes del pais. Sobre este punto nos detendremos mds adelante.

La aproximacioén participativa, el disefio piramidal y la agenda para la for-
mulacién enfrentan la paradoja de apuntar a la formulacién de planes robustos so-
bre institucionalidades fragiles. Esta es una paradoja inevitable: de haber tenido un
Estado operante no habriamos tenido conflicto. Esto tiene traducciones especificas
pues los PDETS deberan enlazarse con las herramientas de planeacién del territorio
ya existentes: los Planes de Desarrollo y los Planes de Ordenamiento Territorial. Los
primeros son la hoja de ruta que marca la actuacién de una administracién e inclu-
yen los lineamientos generales sobre eventuales proyectos y elaboracién de politicas
publicas. Se construyen a través de la participacién ciudadana en mesas de trabajo
y de instancias como los Consejos Territoriales de Planeaciéon (CTP). Luego de ela-
borados, para adquirir fuerza vinculante tienen que ser aprobados por el concejo
municipal. Los segundos, son el mecanismo para la planificacion social, econémica
y fisica del territorio, cuidando la preservaciéon de medio ambiente.

4. Los Consejos Territoriales de Planeacién

El marco general para la planeacién territorial son los Planes de Desarrollo.
Estos deben formularse de manera que consulten las necesidades y prioridades de
las poblaciones por ellos cobijadas. Las formas de garantizar su participacién pue-
den ser varias, pero la Constitucién de 1991 previé una figura especifica: los Consejos
Territoriales de Planeacién (CTP). Estos son “instancias territoriales de planeacion,
creados por disposicién constitucional para garantizar la participaciéon ciudadana
en la construccién y seguimiento de politicas ptblicas a nivel territorial, en virtud
del principio de la planeacién participativa” (DNP, 2017). Su marco normativo estd
conformado por la constitucién politica, Art 334. Leyes: 152 de 1994 y 338 de 1997.
Decretos, 028 de 2008. Y, sentencias de la corte constitucional, C-015 de 1996 C-524 de
2003. Estos Consejos, no cuentan con personeria juridica, autonomia administrativa,
ni autonomia patrimonial.

2 A diferencia del indicador de pobreza monetaria, que mide el porcentaje de poblacién bajo un minimo
de ingresos mensuales, estimados para cubrir sus necesidades bésicas, el Indice de Pobreza Multidimen-
sional mide cinco dimensiones basicas del bienestar: condiciones educativas del hogar; condiciones de
la nifiez y juventud; trabajo; salud; servicios ptblicos domiciliarios y vivienda (DNP 2017, p. 1). La cifra
recogida indica que el 72,8 % de la poblacién de esos municipios se encuentran en situacién de pobreza
multidimensional.

3Para establecer el grado de afectacién por el conflicto armado, el Gobierno Nacional, consideré dos
componentes de variables: intensidad de la confrontacién armada, en el que se encuentran tanto las ac-
ciones de las Fuerzas Militares, como de grupos armados al margen de la ley; y victimizacién, que recoge
tasas de homicidio, secuestro, masacres, despojo, desplazamiento, victimas por minas antipersona, des-
aparicion forzada y asesinatos de sindicalistas, autoridades locales, periodistas y reclamantes de tierras
(Decreto 893, 2017).

“Para la construccién de esta dimensién, el Gobierno incluyé las variables hectdreas de cultivos de
coca e indice de vulnerabilidad, explotacién ilegal de minerales y contrabando (Decreto 893, 2017).
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En concordancia con su fin de garantizar la participacién ciudadana, los
CTP estan conformados por diferentes sectores de la sociedad, los cuales incluyen:
corporaciones administrativas, minorias étnicas, organizaciones, sectores econémi-
cos, sociales, ecolégicos, educativos, culturales y comunitarios. El porcentaje de cada
uno de éstos dentro de los CTP varia en cada municipio, distrito y/o departamento,
ya que cada corporacién administrativa define los grupos, organizaciones, sectores
y minorias étnicas de su respectiva entidad territorial que conformaran el CTP, esto
lo hace mediante acuerdo municipal u ordenanza departamental, segtin sea el ca-
so. Sin embargo, como minimo debe estar integrada por delegados de los sectores
econdmicos, sociales, ecolégicos, educativos, culturales y comunitarios, de acuerdo
con lo sefialado en el articulo 34 de la Ley 152 de 1994. Es asi, como la pluralidad es
un factor importante al momento de conformarse los CTP.

Los CTP son renovados, en un 50 % cada cuatro afios. Desde la alcaldia o
la gobernacién, segtin sea el caso, se debe hacer la convocatoria, la cual debe ser
amplia, ptblica y transparente. Presentada la convocatoria, quienes deseen postu-
larse, segtn el decreto 228 de 1994, deben: estar vinculados a las actividades del sec-
tor o entidad territorial, poseer conocimientos técnicos o experiencia en los asuntos
del sector o localidad y, hacer parte de una organizacién que cuente con personeria
juridica. Dentro de las responsabilidades de las CTP se encuentran:

= Analizar y discutir el proyecto del plan de desarrollo.

» Organizar y coordinar una amplia discusién sobre el proyecto del plan de
desarrollo, mediante la organizacién de reuniones regionales y locales con los
Consejeros, en las cuales intervengan todos los sectores, con el fin de garanti-
zar eficazmente la participacién ciudadana de acuerdo con el articulo 342 de
la Constitucion Politica de 1991.

= Absolver las consultas que formule la Administracion o las demés autoridades
de planeacién durante la discusién del proyecto del plan de desarrollo.

= Formular recomendaciones a las demds autoridades y organismos de planea-
cién sobre el contenido y la forma del plan.

= Conceptuar sobre el proyecto del Plan de Desarrollo elaborado por la entidad
territorial.

= Realizar semestralmente un seguimiento a las metas de continuidad, cobertura
y calidad de los servicios, definidas en los respectivos planes sectoriales.

5. Los POT, PBOT y EOT

Las herramientas de ordenamiento territorial como los Planes de Ordena-
miento Territorial (POT), los Planes Basicos de Ordenamiento Territorial (POBT) y
los Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT), le permiten a los entes territoriales
organizarse fisica, cultural, econémica y ambientalmente, explotando sus potencia-
lidades y apuntdndole al desarrollo local. Estas herramientas, se suman a los planes
de desarrollo (vigencia de un periodo administrativo que equivale a cuatro afios) y
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al presupuesto municipal (vigencia de un afio) para la ejecucién de planes y proyec-
tos que generen impactos en el bienestar general (Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial, 2004). Con una vigencia de hasta doce afios (o tres periodos
administrativos), su elaboracién requiere de la deliberacion entre el ente territorial,
los actores comunitarios y los gremios empresariales o privados tal como lo establece
la Ley 388 de 1997 de Ordenamiento Territorial.

Dependiendo del ntimero de habitantes, cada municipio se organiza con
ayuda de algunas de estas herramientas: si posee 100 mil o més habitantes, deberd
elaborar su plan de ordenamiento territorial (POT); si su poblacién oscila entre 30
mil y 100 mil habitantes, debera realizar su plan basico de ordenamiento territorial
(POBT); y si cuenta con 30 mil habitantes o menos, el municipio tendra que formular
un esquema de ordenamiento territorial (EOT) (DNP, 2005). Pese a esta diferencia-
cién que toma como criterio el tamafio poblacién del municipio, el proceso de for-
mulacién, elaboracién y aprobacién es el mismo. La Ley 388 de 1997 establece tres
etapas: formulacién, proceso de concertacion interinstitucional y consulta ciudadana
y proceso de aprobacién. El proceso finaliza con la aprobacién mediante proyecto de
acuerdo en la respectiva corporacién publica del ente territorial (concejo municipal
o distrital dependiendo de quién se trate).

6. Larealidad de la planeacion del territorio en el Cari-
be

La planeacién del territorio se sustenta en la gestion de las instituciones y
burocracias territoriales. Como se mencioné en un Cuaderno anterior (Trejos Tuirén,
2017, p. 4), una de las herramientas que permite evaluar los procesos de toma de de-
cisiones y asignacién de recursos es el Indicador de Desempefio Integral Municipal.

El Indicador agrega cuatro componentes: eficacia, eficiencia, cumplimiento
de requisitos legales e indice de gestion. El primero, establece el nivel de cumpli-
mento de las administraciones con relacién a las metas de producto definidas en los
planes de desarrollo. El segundo, mide la relacién entre los productos logrados y los
insumos utilizados bajo un enfoque de maximizacién de recursos. El tercero, evalta
el cumplimiento del marco de normas compuesto por la Ley General de Educacion
(715 de 2001), el Sistema General de Participaciones (Ley 1176 de 2007) y su regla-
mentacién, y el Sistema General de Seguridad Social en Salud (Ley 1438 de 2011).
El dltimo, mide la capacidad de la entidad territorial para asumir sus funciones, en
cuanto la disponibilidad de recurso humano, rotacién de personal directivo, dispo-
nibilidad de equipos de computacién, automatizacién de procesos y capacitad de
control sobre sus procesos misionales (DNP, 2017a). El resultado agregado de las
evaluaciones en estos componentes permite clasificar a los municipios en cuatro ca-
tegorias: sobresaliente, satisfactorio, medio, bajo critico.

En el caso de los municipios intervenidos en la regién Caribe, tenemos
desempefios distintos. Vistos desde el dato agregado, encontramos que el municipio
con peor desemperio es San Juan del Cesar (Cesar) (rango critico), mientras que los
mejor comportados son San Diego (Cesar), Santa Rosa del Sur (Bolivar) y la Jagua
de Ibirico (Cesar) (rango sobresaliente). Segiin se observan en el siguiente grafico,
los municipios ubicados entre Cérdoba (Bolivar) y Arenal (Bolivar), tienen un rango
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bajo; los ubicados entre Chaldn (Sucre) y Maria la Baja (Bolivar), un rango medio; y
los ubicados entre Cesar (Valledupar), y Santa Marta (Magdalena), uno satisfactorio.

Grifico 1. Municipios PDETS Caribe, ordenados por Indicador de Desempefio Municipal
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Fuente, elaboracién propia con base en datos del DINP para 2016.

Este orden de desempefio permite augurar mejores comportamientos para
los municipios satisfactorios y sobresalientes, en cuanto a su capacidad para im-
plementar los PDTES. No obstante, una mirada mds detallada ofrece calificaciones
distintas segtn se miren los datos desagregados para cada municipio. El siguiente
grafico nos ofrece una idea de esas variaciones. La linea azul, muestra la eficacia de
los municipios por intervenir. Es decir, su capacidad para cumplir con las metas pro-
ductos determinadas en sus Planes de Desarrollo. En esta variable, municipios como
Santa Rosa del Sur (Bolivar), Puerto Libertador (Cérdoba), San Jacinto (Bolivar) y El
Carmen de Bolivar (Bolivar), superan a los demads priorizados. No obstante, estos
comportamientos parecen ir en contra del cumplimiento de los requisitos legarles
(linea verde). En este aspecto, Puerto Libertador, San Jacinto y El Carmen de Bolivar
tienen desempefios pobres.

Una mejor forma de intuir la capacidad de los municipios para albergar e
implementar los PDETS puede ser la de considerar los aspectos de eficiencia (ha-
cer mas con menos) (linea roja) y de capacidades municipales (linea morada), pues
serd la ejecucioén eficiente de los recursos dispuestos para cada uno de los ocho pi-
lares, por parte de las burocracias municipales, la que determinara que lo planeado
se materialice con éxito. Como se observa en el gréfico, estos dos aspectos tienen
evaluaciones menores que los dos anteriores. Esto indica que, en general, los muni-
cipios intervenidos no son ni muy eficientes ni muy capaces. En el primer aspecto,
los méds sobresalientes son La Jagua de Ibirico (Cesar), Santa Rosa del Sur (Bolivar)
y San Pablo (Bolivar) y los mas débiles, Dibulla (La Guajira), Cérdoba (Bolivar) y
San Juan del Cesar (La Guajira). En el segundo, los mejor evaluados son La Jagua de
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Ibirico (Cesar), Yondo (Antioquia), Becerril (Cesar) y Cantagallo (Bolivar), mientras
que los peor calificados son San Juan Nepomuceno (Bolivar), Dibulla (La Guajira) y
Ovejas (Sucre). Esto indica la necesidad de hacer intervenciones paralelas en estos
aspectos para todos los municipios, pero, en particular, para los peor evaluados (los
que mds se acercan al centro de la circunferencia, como Dibulla).

Grafico 2. Municipios PDTS Caribe, segun eficacia, eficiencia, requisitos legales y capacidades
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del DNP para 2016.
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7. El ordenamiento del territorio. El caso de Ciénaga,
Magdalena

El caso del municipio de Ciénaga, Magdalena, sobre el cual hemos venido
adelantando indagaciones en el marco la formulaciéon del PDET para la zona Sie-
rra Nevada-Perijd, nos sirve para observar los retos que enfrenta su articulaciéon con
la ordenacién del territorio. Con 120.000 habitantes, Ciénaga es el segundo muni-
cipio en importancia en el departamento del Magdalena. En términos administrati-
vos tiene una estructura que podriamos llamar tipica, compuesta por un ejecutivo
(la alcaldia y sus secretarias) y un espacio de deliberacién y coadministracién (el
concejo municipal, compuesto por 17 concejales), ademds de otras oficinas como la
comisarfa de familia y la inspeccién de policia. Segtin los Gltimos datos el Indice de
Desempefio Integral Municipal del Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
Ciénaga tiene una calificaciéon de 53,61, lo que lo ubica en un rango de desempefio
bajo dentro de las tipologias establecidas. Por otra parte, segtin un informe de la
Contraloria General de la Reptiblica, Ciénaga se autocategorizé como un municipio
de quinta categoria (siendo la sexta la mas baja). Esto implica que el conjunto de
las oficinas mencionadas carecen de los recursos humanos y técnicos para adelantar
una adecuada gestion territorial, ademas de depender de manera importante de las
transferencias del Gobierno Nacional.

Ya se ha mencionado que los consejos territoriales de planeacién son instan-
cias donde la ciudadania puede participar en las discusiones sobre desarrollo local
y ordenamiento fisico y socioeconémico del territorio. Pese a estar sustentados en
todo un marco normativo compuesto por leyes, decretos presidenciales y sentencias
de la Corte Constitucional, los CTP en la actualidad no estan funcionando correc-
tamente por dos razones principales: i) como sus conceptos no son vinculantes, los
entes territoriales no estdn en la obligacién de acatar las sugerencias que los conseje-
ros realicen a los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, lo cual termina
traduciéndose en obstaculos para el pleno ejercicio de la participaciéon ciudadana;
ii) A pesar de que la Ley 152 de 1994 en su articulo 35 estipula que la dependencia
u oficina de planeacién del ente territorial es la que debe apoyar administrativa y
logisticamente (facilitacién de un lugar para sesionar, préstamo de computadores,
impresoras y deméas materiales que sean indispensables) el funcionamiento de los
consejos territoriales de planeacién, en la realidad de muchos municipios no se da
cumplimiento de esta norma, pues a falta de autonomia presupuestal, estas instan-
cias de participacién ciudadana se encuentran en condiciones fragiles para cumplir
con su labor. Esta falta de autonomia presupuestal y el incumplimiento de la Ley
152, hace que los CTP dependan de la voluntad politica y las buenas relaciones que
se entablen con el mandatario de turno, obstruyendo asi la posibilidad de ejercer
control social de manera eficiente.

En Ciénaga el CTP no cuenta con los insumos necesarios para funcionar co-
mo lo establece su marco normativo. Durante la administracién anterior, el Consejo
solo fue convocado para rendir conceptos sobre el plan de desarrollo (que no acata-
ron) y para la ejecucién de proyectos OCAD’. La entonces administracién municipal
no suministraba la informacién solicitada por el CTP y se caracterizé por mantener-

5Los proyectos OCAD (Organos Colegiados de Administracién de Decisién) son proyectos del Sis-
tema General de Regalias, cuya destinacién es libre. Los OCAD aprueban y definen el ejecutor de esos
proyectos.



CENTRO DE PENSAMIENTO @

Investigacion y pedagogia para la construccion de paz

se en la posicién de no tener un didlogo continuo con los consejeros. El entonces
Concejo Municipal trabajé de forma aislada con el CTP. Este modo de operar se ha
extendido hasta la actual administracién, pues el plan de accién por sector presen-
tado por el Consejo fue modificado por la alcaldia, pero no han sido destinados los
recursos para su ejecucién. Hoy en dia, este espacio cuenta con 13 de los 17 conseje-
ros iniciales (entrevista, Ciénaga, 6 diciembre 2016). En este escenario, el CTP resulta
mas un legitimador de las actuaciones de la administracién municipal que un actor
relevante, activo y auténomo en la planeacién local.

El POT del municipio de Ciénaga estd desactualizado desde el afio de 2010.
Este escenario es compartido por la mayoria de los municipios de la regién, como se
observa en el siguiente cuadro:
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Subregion Departaments | Municipio POTEOT
Cordoba Desactuzlizado
El Carmen de Ealivar Desacruzlizado,  implementado
&n 2002

El Guzmo Desacruzlizado, 2002-2002

Bolivar Manaz [2 Baja Desacruzlizado, 2001-2009
Sam Tacimta DeEn-:ruzlenr'.u, aprebade  en

2004
5am Juan Mepomucens Sin informacion
Mlomte: de Nana Zambrang Desactuzlizado

Colozo Acmzlizado, 2002-2020
Chalan EOT aprobado en 1004
Loz Palmitos Sin informacion

- m Desacruzlizado, 2008-2011
Owejaz EOT, 2000
Palmito Sin mformacion
Sam Omofre 5in informacion
Tola Vigjo Ein informacion
Valledupar Acfualizado en 2015
Azustin Codazzi 2000-2008 Desacualizado

2001-20100 Dezacualizade. En
2013 ze inicio procezo de zjoste

Earamil. Mo 52 egistra infarmacion zobre
actualizacion
Cazar
La Jazua de Jhizica. 2000-2008 Desacmalizado
Pueblo Bello 2000-200% Dezacualizado
LaPaz 2000-2010/ Desacnalizado
Sipma Nevada-Berija Sam Diezo 2002-2011/ Acruzlizado sn 2016
Manaurs Balcon del Cesar | 2002-2009 Desactualizado
Diknlla Sin mformacion
. 2004-2017/Actualizade baszta la
La Graajira Fonsaca oz
5am Tuan del Cesar 2004-2013/ Desacualizado
Samta Marta 2000-200% Dezacualizado
Aracataca Sin mformacion
Magdalena = T000-2000 Desarmalizade
Fundacion 2000-2002 Desactualizada
Antinguia Yamda
Arenal Sin mformacion
aniazalls EOT: Desacruzlizado
Sur de Bolivar Baii Morzles Sin Informacion
g Zan Pabln Bin informacion
Samta Foosa del Sur 52 conzolido en 2014
Simin, Sin mformacion
FurdeCordoba | Cordoba mam Desacrualizado, 20123015
Sam Jose de g EOT Actoalizadae, 2010-2020
TienAaln. Dezactzlizada, 2008-2011
Valencia Desactuzlizado, 2011-2015

Fuente: Elaboracion propia con baze en informacion da las paginas web municipales.

8. Corolario

La planeacién con enfoque territorial serd un camino para el éxito y no para
el fracaso en la medida en que pueda servir para el fortalecimiento de la planeaciéon
local, bajo formas mads incluyentes y operantes. La clave serd la de engranar los muy
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valiosos insumos que derivaran de los PDETS con las formulacién de los planes de
desarrollo y de ordenamiento, sacando provecho y fortaleciendo los espacios delibe-
rativos y de toma de decisiones. Vistos asi, los PDETS pueden ser una oportunidad
para renovar los territorios, si las Agencias, las administraciones municipales y las
poblaciones se ocupan de observar y mejorar sus engranajes con las instancias de
planeacién local y de atender los puntos criticos en las capacidades locales.
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