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1. Introducciéon

Desde los afios 60’s el departamento de Cérdoba ha vivido distintos fenémenos
politicos y sociales que han moldeado su desempefio institucional. Fenémenos como el
accionar de la guerrilla, el paramilitarismo y el narcotrafico que, acompafnados de insti-
tuciones fragiles y practicas corruptas, han traido como resultado subdesarrollo y graves
indices de pobreza. Esto ha quedado demostrado en el dltimo informe sobre pobreza mo-
netaria presentado por el DANE, en el cual, el departamento es la tercera entidad territorial
con mayor rezago de la Regién Caribe (DANE, 2017). De igual modo, el accionar de actores
armados, y la cuestionada legitimidad de poderes locales dentro del territorio, ha llevado
a cuestionar la gobernabilidad local en el departamento.

Por todo lo anterior, en el presente documento de trabajo se analizaran las condi-
ciones de gobernabilidad del departamento, a partir de la aplicacién de un indice capaz de
ofrecer insumos sobre la capacidad institucional que posee el Estado en el ambito local.

El andlisis serd expuesto de la siguiente manera: Primero, se presentara una carac-
terizacion general del departamento haciendo énfasis en sus condiciones socioeconémicas
e institucionales. Segundo, se expondra el disefio y funcionamiento de la herramienta me-
todoldgica usada para medir la gobernabilidad en el plano local. Tercero, se expondran los
resultados del Indice de Gobernabilidad Local y los analisis correspondientes, seguido de
los factores de riesgo por violencia presentes en los municipios de Cérdoba. Finalmente, se
presentaran algunas consideraciones generales en clave de recomendaciones sobre el caso
estudiado.

2. Contextualizacion

El departamento de Cérdoba, con capital en Monteria, estd ubicado en la zona
noroeste de Colombia en la Regién Caribe. Limita al norte con el mar Caribe y el departa-
mento de Sucre; al este con el mar Caribe y el departamento de Antioquia; al oeste con los
departamentos de Bolivar, Sucre y Antioquia; y al sur con el departamento de Antioquia.
Para el afio 2016, segtin el DANE (2017), la poblacién del departamento se estimaba en
1.736.170 y su extension territorial en 23.980 kilémetros cuadrados distribuidos en 30 mu-
nicipios y 7 subregiones establecidas por la Corporacién Auténoma Regional De Los Valles
del Sind y del San Jorge (CVS), teniendo en cuenta las dindmicas geograficas y econémicas
del territorio.

1) Subregién Costanera: San Antero, San Bernardo del Viento, Moiiitos, Puerto
Escondido, Los Cérdobas y Canalete. 2) Subregién Bajo Sint o Ciénaga: Lorica, Purisi-
ma, Momil, Chima y Cotorra. 3) Subregion Sinti Medio: Cereté, San Pelayo, San Carlos y
Ciénaga de Oro. 4) Subregién Sabana: Sahagtn, Chint, San Andrés de Sotavento y Tuchin.
5) Subregién Alto Sind: Tierralta y Valencia. 6) Subregién San Jorge: Montelibano, Puer-
to Libertador, San José de Uré, La Apartada, Ayapel, Buenavista, Planeta Rica y Pueblo
Nuevo. 7) Subregién Centro: Monteria.

Sumado a lo anterior, Cérdoba posee una localizacién privilegiada en el pais, por
un lado, cuenta con salida directa al Mar Caribe y a su vez al Pacifico, al conectarse con el
Urabéd y Chocé. De esta forma, une la regiéon Caribe con el interior del pais, pasando por si-
tios claves como el Bajo Cauca Antioquefio y la zona del nudo del Paramillo (CINEP, 2016).
Esta configuracion territorial estratégica ha sido determinante para el establecimiento de
actores armados ilegales que histéricamente han disputado el control del territorio. Asi
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pues, con una geografia caracterizada por un sistema montafioso y extensiones selvéticas,
el departamento permite un aislamiento geografico ideal para el desarrollo de infraestruc-
tura ilegal y zonas de repliegue de dichos grupos. (MinJusticia UNODC, 2015)

Grafico 1. Divisién Politico Administrativa del Departamento de Cérdoba
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Estas caracteristicas geograficas y la conflictividad asociada a las mismas “han ge-
nerado que la regién sea el epicentro de un escenario continuo de violencia representado en
desplazamientos, masacres, homicidios selectivos, secuestros y confrontaciones constan-
tes” (MinJusticia-UNODC, 2015). Lo anterior se evidencia contundente en que para el afio
2017, de acuerdo con el Registro Unico de Victimas, el departamento cuenta con 375.328
personas (el 21,2% de la poblacién) inscritas en el Registro Unico de Victimas. (UARIV,
2017). De igual manera, con el proceso de agrupamiento y desmovilizaciéon de las FARC-
EP en el marco del Acuerdo de Paz con el gobierno nacional, se ha producido un escala-
miento de la violencia en la regién, atribuida al conflicto territorial de los grupos armados
ilegales sobre los corredores estratégicos y el control de economias ilicitas, principalmente

el narcotrafico. (Defensoria del Pueblo, 2018)

Adicionalmente, al revisar las condiciones socioeconémicas de la poblacién cor-
dobesa se evidencia que existen niveles de pobreza relativamente altos en comparacién
con el promedio nacional. Para el afio 2016, la pobreza alcanzé una incidencia de 28,0 % a
nivel nacional, mientras que en Cérdoba registré un 44,8 %, es decir, cerca de 800.000 per-
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sonas vivian en situacién de pobreza (DANE, 2017). De igual modo, para el mismo afio,
la pobreza extrema a nivel nacional se ubicé en 8,5 % y en Cérdoba alcanzé un 10,8 %. En
términos de Pobreza Multidimensional?, el departamento registra una incidencia del 80 %,
evidenciando diferencias importantes en el acceso a bienes y servicios entre las zonas ur-
banas y rurales; mientras en las primeras se revela una incidencia del 66 %, en las segundas
corresponde al 93 % (DANE, 2017).

Uno de los principales agravantes de la situacién de pobreza en el departamento
es el fenémeno de la corrupcién. Desde hace algunos afios, se han dado a conocer escanda-
los investigados por la Fiscalia, Procuraduria y Contraloria, dentro de los cuales estdn el
“cartel de la hemofilia”, el “cartel del bastén”, el cartel de las Tucson”, el “cartel de las te-
rapias”, el “cartel del VIH”, el “cartel de las regalias”, el “cartel del sindrome de down”,
entre otros. Todos estos casos constituyen maniobras para saquear los recursos ptiblicos del
departamento en detrimento de la prestacion eficiente de servicios ptblicos o la ejecucién
de obras. Cabe afiadir que debido a estos sucesos varios funcionarios y altos cargos de la
administracion departamental y municipal estdn siendo investigados o judicializados. Sin
lugar a dudas, lo anteriormente expuesto ha generado un escenario de inestabilidad politi-
ca que se reafirmé con el hecho de que la Procuraduria General de la Nacién sancionara
con destitucion e inhabilidad por 10 afios al gobernador de Cérdoba, Edwin Besaile Fayad,
y al exgobernador, Alejandro Lyons Muskus (El Heraldo, 2018).

En términos generales, los altos niveles de pobreza, las brechas de desigualdad
entre las dreas urbanas y rurales acentuadas por diferentes aspectos de vulnerabilidad,
la existencia y consecuencias del conflicto armado, los conflictos por la tenencia, el uso
y vocacion del suelo al igual que por la explotacién de los recursos minero-energéticos,
las situaciones de corrupcién que han derivado en pérdida de legitimidad institucional e
inestabilidad politica son realidades caracteristicas de departamento de Cérdoba.

3. Indice de Gobernabilidad Local

El Indice de Gobernabilidad Local? es un instrumento analitico que tiene como
propoésito realizar seguimiento a las condiciones de gobernabilidad local, ofreciendo asi,
una vision relacional y operativa de las capacidades de las administraciones para mate-
rializar decisiones de politica ptblica, permitiendo llevar a cabo andlisis comparativos en
clave territorial y/o municipal. Ademas, los resultados del indice son observados a la luz
de la existencia de unos factores contextuales que condicionan la accién estatal en los te-
rritorios, permitiendo comprender la complejidad de la materializacién del Estado en lo
local.

Asfi pues, en el presente documento de trabajo se entendera la gobernabilidad lo-
cal como la capacidad de los gobiernos y administraciones locales para implementar sus
planes y politicas publicas en todo su territorio, dando respuesta de manera eficaz y efi-
ciente a las demandas sociales. Igualmente, comprende la manera como la ciudadania elige
y legitima sus autoridades. Para cumplir con estos fines, las administraciones y gobiernos
locales ejercen los monopolios de tributacién, justicia y violencia, a través de sus institucio-
nes.

La medicién por IPM se basa en 5 componentes: educacién, salud, trabajo, nifiez y juventud y vivienda y
servicios ptublicos. En total se definieron 15 variables para medir los 5 componentes y el hogar que muestre
privacién en una tercera parte de las variables es considerado pobre.

2Para mayor informacién revisar el Informe Metodolégico, en el cual se expone en detalle la metodologfa del
Indice y cada unas de las variables que lo integran.
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De igual manera, es fundamental describir la composicién del indice de goberna-
bilidad local, constituido por las siguientes variables: Medicién de Desempeiio Municipal,
Indice de la Justicia Local, Participacién Electoral y Estabilidad Gubernamental. Asi mis-
mo, es pertinente resaltar que dentro del estudio se consideraron factores de riesgo por
violencia como variable de analisis de contexto®, cuya finalidad es entender de forma inte-
gral las caracteristicas del territorio.

Ademas, para la operacionalizacién del indice se construy6 una base de datos con
la informacién correspondiente a cada una de las variables en los municipios observados.
De esta forma, los datos de las variables de Desempefio Municipal y Justicia local se to-
maron del DNP y de MinJusticia respectivamente para el afio 2016. Asi mismo, la variable
Participacién electoral corresponde con los niveles de participacién en las tltimas eleccio-
nes locales (afio 2015). Por tltimo, la variable sobre Estabilidad gubernamental obedece a la
continuidad del mandatario desde el momento de su eleccion. A continuacién, se definiran
cada una de las variables anteriormente mencionadas.

Graéfico 2. Variables del indice de Gobernabilidad Local

-Mide la capacidad de - Mide el funcionamiento
gestion y generacion de de la justicia municipal
resultados de los a partir del balance

municipios teniendo en
cuenta sus condiciones

entre oferta, demanda y
desempeno judicial.

iniciales.
Medicién de
Desempeiio
Municipal
Participacion
electoral
.Mide los niveles de -Mide la continuidad de los
concurrencia a las urnas mandatarios locales, en el
al momento de influir cumplimiento  de los

objetivos de los planes de

en |g eIQCC||C>h Ide los desarrollo de cada entidad
mandatarios locales. territorial.

Fuente: Elaboracion propia

Con el propésito de operacionalizar las variables anteriormente mencionadas se
establecié que cada una de ellas posee el mismo peso, siendo 1 el valor maximo y 0 el valor
minimo posible que puede obtener un municipio. Igualmente este rango de valores co-
rrespondera a las categorias internas de cada variable, es decir, cada elemento del indice se
encuentra expresado en valores de 0 a 1, con el propésito que al sumarse todos los puntajes,
la ponderacién definitiva méxima obtenible por la entidad territorial es 4. La puntuacién
final permite clasificar a los municipios teniendo en cuenta su capacidad de gestién, su
desemperio en la generacion de resultados de desarrollo y su estabilidad gubernamental,
que incide en la continuidad de los planes y politicas territoriales.

Todo lo anterior da lugar a afirmar que el IGL es un indice simple* debido a que
expresa numéricamente el ritmo de crecimiento de cada una de las dimensiones de los
municipios respecto a la medicion final. Cabe anotar que la escala del indice ha sido cons-

3Los factores de riesgo por violencia en el territorio constituye una variable de segmentacién de los datos, es
decir, posibilita la diferenciacién municipal con el objetivo de observar el comportamiento del indice a la luz de
dichos factores.

4Definicién tomada del capitulo 4 del texto Modelos Sociodemograficos: Atlas social de la ciudad de Alicante
denominado “La construccién de los indicadores e indices sociales”.
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truida a partir de la distribucién de los datos de los municipios de la Regién Caribe (197
municipios).

De esta manera, los rangos del IGL se establecieron teniendo en cuenta el pro-
medio y garantizando que los puntos de corte guarden relacién con la centralidad y/o
dispersion de los datos®. La ponderacién final del indice permite clasificar a los municipios
en cuatro categorias, las cuales son:

BAJO (IGL < 2,01)
MEDIO BAJO (IGL 2,02 - 2,41)
MEDIO ALTO (IGL 2,42 - 2,81)

ALTO (IGL > 2,82)

4. Resultados del Indice

Grifico 3. Mapa de resultados del indice de Gobernabilidad Local en Cérdoba
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Elaborado por: Alberto Mercado y Robinson Gémez

5La medida de dispersién mas comtn es la desviacién estdndar, que indica qué tan dispersos estén los datos
con respecto a la media o promedio. Mientras mayor sea la desviacién estandar, mayor serd la dispersién de los
datos.
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Fuente: Elaboracion propia

Grifico 4. Resultados del indice por municipios®
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De acuerdo con los resultados del indice, el departamento de Cérdoba posee en
promedio, gobernabilidad local media baja (IGL = 2,34) lo cual obedece a que, de los 30
municipios que integran al departamento, 16 se encuentran en esa misma categoria. De
igual forma y como se puede apreciar en el Gréfico 3, correspondiente al mapa del de-
partamento teniendo en cuenta los resultados del indice, 6 municipios se encuentran en
categoria media alta y 5 en categoria baja dadas las precarias condiciones de gobernabili-
dad existentes en estos territorios. Cabe resaltar que solo 3 municipios, incluida la capital
del departamento se encuentran ubicados en categoria alta.

Este panorama general, donde la mayoria de municipios cordobeses presentan
condiciones de gobernabilidad poco satisfactorias halla explicacién en las mediciones que
componen el indice. En primer lugar, la variable de Justicia Local presenta un comporta-
miento generalizado que ubica al 80 % de los municipios en categoria media, quedando el
20 % restante en categoria baja. Con respecto a la variable de estabilidad gubernamental,
se encuentra que tnicamente tres municipios (Cereté, Momil y San Andrés de Sotavento)
resultaron comprometidos con episodios que afectaron la continuidad de los mandatarios
electos para el periodo 2016 - 20197 y, por ende, la continuidad de sus planes y politicas. En
tercer lugar, la variable que presenté mayor homogeneidad en los resultados fue la de par-
ticipacién electoral, en la cual todos los municipios del departamento, excepto Tuchin con
82,61 %, obtuvieron porcentajes de participacion entre 60 % y 80 % del potencial electoral.
Por dltimo, la variable de Medicién de Desempefio Municipal, a diferencia de la anterior,
muestra mayor variacién en los resultados. En ese sentido, se observa que, del total de
municipios, 17 se ubicaron en categoria baja, 9 en media y 4 en alta.

®Para conocer los resultados exactos del Indice para cada uno de los municipios y en cada variable dirigirse al
Anexo 1 ubicado al final del presente Documento de Trabajo.

7Cereté: http:/ /www.consejodeestado.gov.co/news/anulada-la-eleccion-del-alcalde-de-cerete-cordoba/ Mo-
mil y San Andrés de Sotavento: http:/ /www.eluniversal.com.co/regional/cordoba/ tribunal-anulo-credenciales-
de-alcaldes-de-san-andres-y-momil-234192-HXEU341341
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Sumado a los resultados de la Medicién de Desempefio Municipal en Cérdoba,
un factor fundamental para comprender las capacidades financieras y administrativas del
departamento es la actualizacién de la base catastral. Segtin cifras oficiales, para el afio
2015, de los 30 municipios cordobeses, 11 (37 %) tenian actualizado el catastro rural y 19
(63 %) desactualizado. Purisima y San Carlos poseen hasta 23 afios de desactualizacion.
Asi mismo, con respecto al catastro urbano, 11 (37 %) se encontraban actualizados y 19
(63 %) desactualizados. Chima presentaba 22 afios de desactualizacién en su parte urbana.
(IGAC, 2015). Esta situacién evidencia una de las principales causantes de la deficiente
movilizacién y gestion de recursos en la mayoria de los municipios cordobeses.

Teniendo en cuenta lo dicho anteriormente, se puede afirmar que la variable de-
terminante para la categorizacion de los municipios fue la Medicién de Desempefio Mu-
nicipal. No obstante, en algunos casos, las variables de justicia local y estabilidad guber-
namental contribuyeron a que algunos municipios se ubicaran en una u otra categoria.
Asi pues, a continuacién se presenta el andlisis de los resultados del indice en perspecti-
va subregional, teniendo en cuenta que pueden existir dindmicas geogréficas, econdémicas
o sociales relevantes al momento de estudiar las condiciones de gobernabilidad de estas
administraciones locales.

Subregion Costanera (San Antero, San Bernardo del Viento, Moiiitos, Puerto
Escondido, Los Cérdobas y Canalete): A pesar del alto potencial econémico y turistico
de esta subregion debido a su posicién geografica privilegiada al contar con salida al mar,
los municipios que la conforman, excepto San Antero, poseen Medicién de Desempefio
Municipal baja producto de las dificultades en el componente de movilizacién de recursos
y gestion de ordenamiento territorial, al poseer tasas de recaudo bajas. Por su parte, el
municipio de San Antero muestra un comportamiento distinto dentro de su grupo debido
a que obtuvo mejor desempefio en estos criterios, logrando avances en la movilizacién de
recursos propios y en el uso de instrumentos de ordenamiento territorial.

Subregién Bajo Sint o Ciénaga (Lorica, Purisima, Momil, Chima y Cotorra): Los
municipios que integran esta subregién poseen un comportamiento similar en las variables
Justicia Local y participacion electoral. Sin embargo, a diferencia de los demds municipios,
Cotorra y Lorica presentan leves incrementos en la movilizacién y gestién de sus recursos,
lo cual contribuye a una mejor Mediciéon de Desempefio y, por ende, repercute en la dife-
renciacion de estas entidades territoriales ubicandose en categoria media alta de acuerdo
con los resultados del indice de gobernabilidad local. En este subgrupo destaca el caso de
Momil, entidad que debido a un episodio de inestabilidad gubernamental, sumado a una
Medicién de Desempefio baja se ubica, segtin el indice, en categoria baja.

Subregién Sint Medio (Cereté, San Pelayo, San Carlos y Ciénaga de Oro) y Su-
bregién Sabana (Sahagtin, Chind, San Andrés de Sotavento y Tuchin): Estas subregiones
vecinas caracterizadas por su amplio alcance productivo ligado a su vocacién agricola y
ganadera se encuentran integradas por municipios que, a pesar de sus conexiones fisicas y
socioeconémicas, presentan disparidades en la gestion de sus recursos y el logro de resul-
tados en aspectos como cobertura educativa y reduccién de la pobreza. En ese sentido, es
posible identificar municipios como Sahagtin y Cereté, los cuales a través de sistemas efi-
cientes de generacién de recursos propios y logros en cobertura de servicios, se posicionan
positivamente dentro de este subgrupo.

Seguidamente, es posible identificar municipios con Medicién de Desempefio Mu-
nicipal media como Ciénaga de Oro y San Andrés de Sotavento. Sin embargo, este tiltimo
registré baja estabilidad gubernamental debido a la situacién generada luego de que el Tri-
bunal Administrativo de Cérdoba anulara la eleccién del alcalde por presunta doble mili-
tancia y se convocaran elecciones atipicas. En esa misma linea, los municipios de Chindg,
San Carlos, San Pelayo y Tuchin comparten dificultades relacionadas con la movilizacién y
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ejecucion de recursos tributarios y no tributarios segtin los resultados del MDM. De igual
modo, gran parte de estos municipios presentan rezagos en la consecucién de coberturas
en servicios basicos como salud, educacién y agua potable.

Subregién Alto Sint (Tierralta y Valencia) y Subregién San Jorge (Montelibano,
Puerto Libertador, San José de Uré, La Apartada, Ayapel, Buenavista, Planeta Rica y Pue-
blo Nuevo): Estas entidades territoriales muestran una tendencia a ubicarse en categoria
medio baja, segtin los resultados del indice de gobernabilidad local. Dicho comportamien-
to guarda relacién con los puntajes obtenidos en las variables de Medicién de Desempefio
y Justicia Local, en las cuales los municipios presentan puntajes bajos o medios. De esta
manera, La Apartada, Montelibano, San José de Uré, Puerto Libertador y Pueblo Nuevo
evidencian graves dificultades al momento de recaudar y ejecutar recursos. Lo anterior
afecta sustancialmente su Medicién de Desempefio y genera resultados desfavorables en
materia de gobernabilidad.

Cabe destacar que, estas subregiones ubicadas al sur del departamento de Cérdo-
ba, se caracterizan por poseer dindmicas socioeconémicas relacionadas con su potencial
minero energético e hidroeléctrico. Cerro Matoso en Montelibano y la hidroeléctrica de
Urré en Tierralta representan proyectos de gran relevancia econémica y social para los te-
rritorios donde se encuentran. A pesar de esto, una confluencia de factores de violencia,
pobreza y debilidad institucional ha generado que las entidades territoriales de esta zona
del departamento, presenten obstaculos al momento de gestionar sus recursos y alcanzar
coberturas de servicios ptiblicos basicos.

Subregién Centro (Monteria): Para el afio 2016, Monteria aport6 aproximada-
mente el 30 % del PIB departamental (DANE, 2017), evidenciando la importancia de la ciu-
dad en la dindmica econémica del departamento. Institucionalmente, la capital cordobesa
también destaca. Segtn los resultados del indice de gobernabilidad, Monteria se ubica en
categoria alta debido a su puntaje sobresaliente en la Medicién de Desempefio Municipal
logrado mediante el balance positivo entre gestién, ejecucién de recursos y ampliacién de
coberturas de servicios. Sin lugar a dudas, Monteria ha logrado consolidarse como polo de
desarrollo regional siendo considerada como una de las ciudades mads sostenibles del mun-
do, a través del otorgamiento del Premio Habitat 2016 por parte de ONU-Habitat (Semana.
com, 2018).

Pese a estos logros, Monteria como capital y punto de referencia departamental
debe trabajar sobre temas criticos como la incidencia de la pobreza, la fuerte desarticulacién
regional, la falta de creacién de sinergias en la productividad para ampliar los mercados
locales y las dificultades para generar complementariedades productivas al interior del
departamento. Una de las principales probleméticas en Cérdoba, es la falta de liderazgo
politico e institucional para impulsar acciones de planeacién estratégica de cara a hacer
efectiva las capacidades y potencialidades, de cada uno de los municipios y subregiones
que componen el departamento.

5. Factores de riesgo por violencia

La violencia ha sido un fenémeno constante en la historia del departamento de
Coérdoba, debido a que en el territorio han confluido distintos actores armados ilegales
desde 1960, con el establecimiento del Ejército Popular Liberal, cuyo accionar involucré a
los movimientos estudiantiles y sindicales preexistentes en el departamento. A su vez, el
conflicto social generado por los despojos indiscriminados de tierras fortalecié el dominio
del mencionado grupo armado, sin embargo, en los 90’s como resultado de los didlogos de
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paz con el expresidente Virgilio Barco, el gran grueso de la guerrilla del EPL se desmovi-
liz6 para retornar su vida dentro de la legalidad. No obstante, mientras que el EPL estaba
diezmando su dominio sobre el territorio, la guerrilla de las FARC empezaron a ejercer so-
bre control en el Alto Sint y Alto San Jorge desde 1970s, conformando de esta manera los
comandos 18,36 y 58 (MOE, 2007), los cuales en la actualidad integran el Espacio Territorial
de Capacitacién y Reincorporacién en Tierralta (El Heraldo, 2017).

Igualmente, con el ingreso de estas guerrillas en el departamento, algunos gana-
deros concibieron a los primeros como una amenaza inminente para la actividad econémi-
ca con mayor auge dentro del territorio, por lo cual para 1980 bajo el liderazgo de Fidel
Castafio se conformaron las primeras autodefensas dentro del territorio, que después se
transformaran en el movimiento paramilitar (MOE, 2007), cuyo accionar trascendio la es-
fera social y perme¢ las instituciones politicas del pais, impulsando poderes regionales
como fue el caso de Eleonora Pineda y Miguel de la Espriella, quienes el apoyo paramili-
tar les signific6 un ascenso politico, en aras de legitimar el proyecto politico de este actor
subversivo evidenciado en su firma en el Pacto de Ralito (Ocampo, 2015).

Esta alianza entre congresistas y paramilitares resignific6 el posicionamiento del
mapa politico en Cérdoba y el surgimiento del clientelismo invertido® que incidi6 en las ne-
gociaciones entre los paramilitares y el Gobierno, y en la legislacién sobre la Ley de Justicia
y Paz impulsada por el gobierno del expresidente Uribe para favorecer la desmovilizacién
paramilitar (Aponte, 2014).

De igual modo, con la desmovilizacién de estos actores armados surgieron grupos
armados organizados (GAO) y bandas criminales, comtinmente conocidas como “Bacrim”,
que hoy azotan al departamento, integrados por las disidencias de la desmovilizacién pa-
ramilitar en 2006. Estos actores controlan gran parte del negocio del narcotréfico, la ex-
plotacién ilegal de oro y extorsionan a los comerciantes de los municipios cordobeses (El
Tiempo, 2016). Adicionalmente y, como ya se menciond, con el proceso de desmoviliza-
cién de la guerrilla de las FARC en el marco del Acuerdo de Paz con el gobierno nacional,
se ha producido un aumento de las acciones armadas en la regic’)ng, atribuida al conflicto
territorial de los grupos armados ilegales sobre los corredores estratégicos y el control de
economias ilicitas, principalmente el narcotrafico. En términos generales, Negrete (2014) al
respecto, sefiala que los indices de violencia en el departamento contintian siendo de los
mas altos de todo el pais.

Para analizar la gobernabilidad del departamento, se debe tener en cuenta el con-
texto de violencia; dentro del cual, las administraciones municipales deben disefiar e im-
plementar politicas ptiblicas que materialicen el Estado social de derecho en el territorio.
De esta manera, en el presente documento de trabajo entenderemos como factores de ries-
go por violencia aquellas circunstancias, relacionadas a diversas formas de accién violenta,
que puedan generar riesgo en la gobernabilidad de las entidades territoriales. En ese senti-
do, los elementos que componen esta variable son los siguientes: violaciones al DIH, riesgo
por violencia politica y social, presencia de actores armados ilegales y riesgo por cultivos
ilicitos. Ademas, este indicador ha sido construido con base en los Informes de Riesgo Elec-
toral de la MOE, asi como el Sistema de Alertas Tempranas de la Defensoria del Pueblo.
Cabe anadir que la existencia de estos factores puede variar conforme las condiciones de
cada territorio.

8Este concepto es planteado por Morales (2014) para referirse a la relaciéon que se gener6 entre la clase politica
y los paramilitares durante los afios 1997 y 2005. Dentro de dicha relacién, este grupo armado asumi6 el rol de
politico y los politicos asumieron el rol de clientela, con el propésito de aprovechar la plataforma politica de las
fuerzas tradicionales para consolidar el proyecto paramilitar en la regién.

9Para revisar las cifras recomendamos visitar el sitio web del Observatorio de Dindmicas del Conflicto del Cen-
tro de Pensamiento UNCaribe, el cual mes a mes registra las acciones armadas ocurridas en el Caribe colombiano.
https:/ /www.uninorte.edu.co/web/uncaribe/observatorio

10



CENTRO DE PENSAMIENTO @

Investigacion y pedagogia para la construccion de paz

Ahora bien, al observar el Gréfico 5, puede afirmarse que de los 30 municipios
que integran al departamento de Cérdoba, 18 registran factores de riesgo por violencia en
su territoriol?. Estos municipios son: Ayapel, Buenavista, Canalete, Cereté, Chim4, Ciénaga
de Oro, La Apartada, Lorica, Los Cérdobas, Montelibano, Monteria, Moiiitos, Planeta Ri-
ca, Pueblo Nuevo, Puerto Libertador, San José de Uré, Tierralta y Valencia. Estas entidades
territoriales, que por lo general se encuentran ubicadas en la zona central y sur del depar-
tamento, muestran una tendencia a la baja en gobernabilidad local, dado que 13 de ellos se
ubican en categoria baja o media baja, segtin los resultados del indice y, por el contrario,
solo 5 en categorias media alta o alta. Lo anterior, podria estar asociado a la afectacién que
las dindmicas violentas generan sobre la poblacién y la institucionalidad local de estos te-
rritorios, lo cual podria comprometer la legitimidad y el accionar de las administraciones
en detrimento de la eficiente gestion de recursos y prestacion de servicios.

Grifico 5. Distribucién de los Resultados del Indice y Factores de Riesgo por Violencia
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Fuente: Elaboracion propia

Por su parte, los municipios de Chinti, Cotorra, Momil, Puesto Escondido, Purisi-
ma, Sahagtn, San Andrés de Sotavento, San Antero, San Bernardo del Viento, San Carlos,
San Pelayo y Tuchin, los cuales se encuentran ubicados generalmente al este y norte del
departamento, no presentan factores de riesgo por violencia en sus territorios y el compor-
tamiento del indice teniendo en cuenta sus resultados varia. Por un lado, se encuentran los
municipios de Sahagiin y San Antero con resultados altos en la Medicién de Desempefio
y ubicados en categoria alta del indice. Por otra parte, la mayoria de los municipios de
este subgrupo presentan dificultades en su desempefio administrativo y fiscal, lo cual se
traduce en MDM bajo e indice de gobernabilidad igualmente bajo o medio bajo.

En general y, como se ha identificado en otros departamentos, se observa una leve
diferencia entre los municipios dependiendo de la presencia de factores de riesgo asociados
a violencia. Por un lado, aquellas entidades territoriales donde se identifican condiciones
de vulnerabilidad y violencia en el territorio muestran una tendencia a tener resultados

10Para identificar los factores de riesgo que se presentan en estos municipios puede dirigirse al Anexo 2 del
presente documento de trabajo.
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menos favorables en las variables del indice. Por el contrario, los municipios donde no
se registran factores generadores de violencia muestran resultados mas alentadores y, en
promedio, su puntaje en el indice es mayor.

6. Conclusiones y recomendaciones finales

El departamento de Cérdoba presenta un sin nimero de dificultades asociadas a
precarias condiciones sociales, arraigo de la violencia y debilidad institucional, las cuales se
constituyen como los principales desafios para la construccién y fortalecimiento de proce-
sos de gobernabilidad democrética. En ese sentido, con el objetivo de contribuir al debate y
generar alternativas que posibiliten el mejoramiento de las condiciones del departamento,
se plantean las siguientes consideraciones en clave de sugerencia:

1) Si bien el departamento de Cérdoba presenta altos niveles de participacién
electoral, este comportamiento se ve permeado por riesgos electorales que podrian llegar a
menoscabar el ejercicio democrético. Dichos riesgos son identificados por la MOE tenien-
do en cuenta el calendario electoral para los afios 2015 y 2016. De este modo, municipios
como San José de Uré, Pueblo Nueblo, Cotorra y Momil presentan riesgo por coincidencia
de factores indicativos de fraude y trashumancia electoral. A su vez, Chind, San Andrés
de Sotavento y Tuchin evidencian riesgo por corrupcién y constrefiimiento al sufragante.
Lo anterior vislumbra las condiciones de la participacién electoral del departamento y el
contraste entre la alta concurrencia a las urnas y la existencia de riesgo electoral.

2) La presencia de grupos armados ilegales en el territorio cordobés ha dificultado
la ejecucion de los procesos institucionales y la prestacion efectiva de servicios. Por tal
motivo, recobrar la confianza en las instituciones es de gran importancia y, solo a través
del fortalecimiento de las mismas, especialmente en zonas donde se han reportado hechos
de de violencia armada, se puede avanzar en la construccién de paz y la recuperacién del
tejido social en el territorio.

3) Dadas las condiciones de pobreza existentes en gran parte de la poblacién cor-
dobesa, se hace necesario el desarrollo de estrategias de intervencién adecuada que permi-
tan afrontar esta situacion. De esta manera, se requieren acciones conducentes a dinamizar
la economia departamental teniendo en cuenta las fortalezas y caracteristicas territoriales,
reducir el nivel de desempleo y focalizar proyectos de inversién social por parte de las ad-
ministraciones locales en conjunto con actores privados y entidades del orden nacional e
internacional.

4) Los recientes escandalos de corrupcion e inestabilidad politica a nivel depar-
tamental evidencian la necesidad de fortalecer los procesos de observacién, seguimiento
y evaluacién de las acciones de la administracién por parte de las veedurias ciudadanas,
medios de comunicacién y universidades. De igual modo, se requiere mayor vigilancia y
control por parte de los entes competentes.

5) Por tltimo, la construccién de instituciones capaces de gestionar los recursos e
implementar los planes y politicas requiere de dos condiciones bésicas pero no suficientes.
A saber: i) fortalecer y garantizar las herramientas para un efectivo control social sobre los
gobernantes sumado a un proceso de formacién de una cultura politica comprometida con
lo ptblico. ii) avanzar en la profesionalizacién de la politica local con el objetivo de que
liderazgos responsables y capaces contribuyan al mejoramiento de las précticas politicas y
al cumplimiento de los fines del Estado.

12
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Anexos
Anexo 1. Resultados del Indice
indice Factores de
s Medicién ~d N de Estabilidad | Participacion Indice d ? . riesgo p.o '
Municipio | Desempeiio .. Gobernabilidad | Categoria | violencia
. Justicia | Gubernamental | Electoral
Municipal Local 1=NO0
Local
0=SI
Ayapel 0,5 0 1 0,75 2,25 Medio bajo 0
Buenavista 0,5 0 1 0,75 2,25 Medio bajo 0
Canalete 0 0 1 0,75 1,75 Bajo 0
Cereté 1 0,5 0 0,75 2,25 Medio bajo 0
Chimé 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 0
Chint 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 1
Ciénaga de 05 05 1 0,75 2,75 Medio alto 0
Oro
Cotorra 0,5 0,5 1 0,75 2,75 Medio alto
La Apartada 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 0
Lorica 0,5 0,5 1 0,75 2,75 Medio alto 0
Los .
Cérdobas 0 0 1 0,75 1,75 Bajo 0
Momil 0 0,5 0 0,75 1,25 Bajo 1
Montelibano 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 0
Monteria 1 0,5 1 0,75 3,25 Alto 0
Monitos 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 0
Planeta Rica 0,5 0,5 1 0,75 2,75 Medio alto 0
Pucblo 0 05 1 0,75 2,25 Medio bajo 0
Nuevo
Puerto . .
Escondido 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 1
Puerto j
Libertador 0 0 1 0,75 1,75 Bajo 0
Purisima 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 1
Sahagun 1 0,5 1 0,75 3,25 Alto 1
San Andres .
de Sotavento 0,5 0,5 0 0,75 1,75 Bajo 1
San Antero 1 0,5 1 0,75 3,25 Alto 1
San Bernardo 0 05 1 0,75 2,25 Medio bajo 1
del Viento
San Carlos 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 1
San José de 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 0
Uré
San Pelayo 0 0,5 1 0,75 2,25 Medio bajo 1
Tierralta 0,5 0,5 1 0,75 2,75 Medio alto 0
Tuchin 0 0,5 1 1 2,5 Medio alto 1
Valencia 0,5 0 1 0,75 2,25 Medio bajo 0

Fuente: Elaboracién propia
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Anexo 2. Factores de Riesgo por Violencia

Municipio Tipo de riesgo por factores de violencia

Canalete « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

+ Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

« Riesgo por violencia politica y social 2016

Ciénaga de Oro «+ Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

La Apartada « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016
+ Riesgo medio por densidad de mineria ilegal 2015

Los Cérdobas + Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

+ Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

+ Riesgo medio por arraigo histérico del paramilitarismo

Montelibano « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

« Riesgo por cultivos ilicitos 2015-2016

« Riesgo alto por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

+ Riesgo medio por arraigo histérico del paramilitarismo

«+ Riesgo por presencia de las FARC 2014-2015

+ Riesgo medio por densidad de mineria ilegal 2015

« Riesgo por violencia politica y social 2016

Pueblo Nuevo « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016
« Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Puerto Libertador + Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

« Riesgo por cultivos ilicitos 2015-2016

+ Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

« Riesgo alto por arraigo histdrico del paramilitarismo

+ Riesgo por presencia de las FARC 2014-2015

+ Riesgo medio por densidad de mineria ilegal 2015

San José de Uré « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

+ Riesgo por cultivos ilicitos 2015-2016

« Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016
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« Riesgo alto por densidad de mineria ilegal 2015

Tierralta « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

« Riesgo por cultivos ilicitos 2015-2016

+ Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

+ Riesgo extremo por arraigo histérico del
paramilitarismo

« Riesgo por presencia de las FARC 2014-2015

« Riesgo medio por densidad de mineria ilegal 2015

Monteria + Riesgo alto por arraigo histdrico del paramilitarismo

« Riesgo consolidado de violencia 2015

+ Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Planeta Rica + Riesgo medio por arraigo histdrico del paramilitarismo
« Riesgo alto por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Ayapel » Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016
+ Riesgo extremo por densidad de mineria ilegal 2015

Cereté + Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Lorica « Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Valencia « Riesgo por cultivos ilicitos 2015-2016
« Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Chima + Riesgo alto por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Buenavista « Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Monitos « Riesgo extremo por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

Fuente: Elaboracion propia con datos del SAT de la Defensoria del Pueblo y los Informes de Riesgo
Electoral de la Misién de Observacién Electoral (MOE)
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