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1. Introducciéon

De acuerdo con la Encuesta de Percepciéon Ciudadana ;Cémo piensas San Andrés?
2017', elaborada por la Cdmara de Comercio de San Andrés, Providencia y Santa Catalina,
el 73,4 % de los encuestados manifestaron que, en diferentes aspectos: social, econémico,
ambiental, etc, el departamento va por mal camino. A la pregunta ;Cudles son los problemas
mds graves de inseguridad en el sector donde reside?, las personas encuestadas respondieron
que la drogadiccién, las pandillas y el trafico de drogas son los principales desafios.

Esta percepcién sobre la seguridad y el rumbo del departamento, encuentra ex-
plicacién en dos situaciones principales: 1) San Andrés ha venido presentando, desde hace
algunos afios, un recrudecimiento de la violencia como consecuencia de la disputa de ban-
das criminales por el control territorial de las rutas de narcotrafico. 2) La captura del gober-
nador Ronald Housni, la ex gobernadora Aury Guerrero y otros funcionarios vinculados a
una presunta red de corrupcién utilizada para desviar recursos ptblicos. Segtn la Fiscalia
General de la Nacion, esta red venia operando durante los tltimos 7 afios y representa un
detrimento patrimonial que supera los 11 mil millones de pesos (El Tiempo, 08 de Octubre
de 2018).

Por lo anterior, analizar las condiciones de gobernabilidad del departamento es
una tarea necesaria para plantear alternativas ante este complejo panorama. Cabe destacar
que la configuracién politico administrativa del departamento, caracterizada por la exis-
tencia de dos entidades territoriales: el departamento de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina y el municipio de Providencia y Santa Catalina, dificulta la aplicacion del Indice de
Gobernabilidad Local de manera agregada, dado que este instrumento esta disefiado para
ser aplicado a nivel municipal® y de esta manera obtener los resultados departamentales.
No obstante, el presente documento de trabajo tiene como propdsito describir y analizar las
condiciones de gobernabilidad, teniendo en cuenta la importancia geografica, econémica
y cultural del departamento, asi como sus desafios en materia de orden publico y politica
social.

2. Contextualizacion

El departamento de San Andrés, Providencia y Santa Catalina se encuentra ubi-
cado al oeste del mar Caribe, al noroeste de la costa atlantica del territorio continental del
pais, al oriente con las costas de Nicaragua. Es el tinico departamento insular de Colombia,
se compone de diversas islas, cayos e islotes y tiene una extensién de 44 km2 considerado el
menos extenso del pais. Ademads, posee una poblacién de 79.060 habitantes (Departamento
Nacional de Planeacién, 2019).

Debido a sus caracteristicas geogréficas, el Departamento Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina cuenta con un régimen administrativo especial. La
isla de San Andrés comprende la ciudad capital y 3 inspecciones de policia La Loma, San
Luis y North End; el municipio de Providencia y Santa Catalina. El Departamento, tiene su
propio distrito judicial y conforma la circunscripcién electoral de San Andrés, Providencia
y Santa Catalina.

1Para revisar la ficha técnica y los resultados completos de la encuesta dirigirse al siguiente enlace:
https:/ /www.camarasai.org/investigaciones-y-publicaciones/investigaciones-economicas/encuestas

2La informaci6n de algunas de las variables que componen el Indice de Gobernabilidad Local (IGL) esté dada
por municipios. En el caso del archipiélago, los resultados encontrados sobre la entidad departamental corres-
ponden al municipio de Providencia y Santa Catalina.
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Grafico 1. Divisién Politico Administrativa del Departamento de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina
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La economia del departamento gira alrededor de las actividades relacionadas con
el turismo, el comercio, la administracién publica, los servicios bdsicos, sociales y empre-
sariales, seguidos en menor cuantia por la pesca, la agricultura y la ganaderia. El estu-
dio Escalafén de Competitividad de los Departamentos de Colombia 2017, elaborado por
(Ramirez De Aguas, 2017, p.81), ubica a San Andrés en el grupo de competitividad media
alta, en particular por sus logros en la fortaleza de la economia por su alto PIB per capita
y la tasa de crecimiento del PIB departamental, infraestructura, logistica, bienestar social y
capital humano.

De acuerdo con el Departamento Nacional de Planeacién y el DANE (2016) en
términos de produccién de bienes y servicios, en 2016 los sectores econémicos que mas con-
tribuyeron al valor agregado del Producto Interno Bruto (PIB) del Archipiélago fueron los
relacionados con el turismo, tales como: hoteleria y restaurantes, transportes y comercio,
que en conjunto aportaron el 38,08 %. Por su parte, la administracién ptiblica, los servicios
bésicos, sociales y empresariales, en conjunto obtuvieron un porcentaje de 21,92 %.

De otro lado, la pesca en el archipiélago se realiza de manera artesanal dirigida a
la extraccién de especies de arrecifes y peces. Esto contribuye al ingreso de divisas, genera
empleo y seguridad alimentaria a los habitantes de las islas. No obstante, esta no resulta
un aporte sustancial a la produccién departamental por la falta de una mayor tecnologia e
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industrializacion.

Del mismo modo, de acuerdo con Aguilera (2010), el archipiélago tiene fronte-
ras con paises como Panamd, Nicaragua, Costa Rica, Honduras y Jamaica, con los cuales
comparte gran afinidad. Segtn esta autora, a pesar de tener cercania natural , la isla se en-
cuentra aislada por la falta de conectividad via aérea. Esto obedece a la falta de politicas
que impulsen a las islas como un epicentro de negocios de Colombia con Centroamérica y
el Caribe.

Por otro lado, al revisar el boletin técnico de pobreza monetaria en San Andrés
presentada por el DANE (2016), se denota que para el afio 2016 la pobreza en San Andrés
alcanz6 una incidencia de 8,6 %, mientras que en 2015 fue 7,3 %. Asimismo, en 2016 la linea
de pobreza® en San Andrés fue de $264.441 frente a $244.7861 en 2015.

Sumado a lo anterior, el Indice de Transparencia de las Entidades Ptblicas (ITEP)
2015-2016, califica a San Andrés y Providencia con un 54,8, significando que cuenta con
un alto riesgo de corrupcién debido a las escasas acciones en temas de control y sancién.
Ademas, tiene una calificacién baja en temas de institucionalidad.

Lo anterior se evidencia en la notificacién dada por el Procurador General de la
Nacién de suspender por tres meses al gobernador Ronald Housni, tras encontrar irregu-
laridades en la celebraciéon de contratos relacionados con el funcionamiento del hospital
de la isla (El Heraldo, 20 de abril de 2018). Posteriormente se ordend su captura y debera
responder por los delitos de peculado, contrato sin cumplimiento de requisitos legales y
concierto para delinquir.

Casos también como el del exrepresentante Julio Gallardo Archbold, investiga-
do preliminarmente por la Corte Suprema en el escandalo del cartel de la toga y el de la
captura de dos sanandresanos con panelas de cocaina que implicaban de forma secunda-
ria al representante liberal Jack Housni evidencian el alto riesgo de corrupcién al que esté
expuesto el departamento.

Finalmente, de acuerdo con el Centro de Estudios Econémicos Regionales Banco
de la Reptblica presentado por (Sanchez Jabba, 2012, p.3) recientemente en la isla de San
Andrés se presenté un incremento significativo en los niveles de violencia, hecho que es
atribuible a la llegada de bandas criminales provenientes del continente colombiano, las
cuales se disputan el control del negocio del narcotréafico.

3. Condiciones de Gobernabilidad

Existe un consenso alrededor de tres condiciones bdsicas para hablar de gober-
nabilidad. En primer lugar, implica la capacidad del gobierno para formular y ejecutar
planes, politicas y programas en el territorio. Segundo, la existencia de procedimientos y
mecanismos que le permiten a la ciudadania elegir y ejercer control a sus gobernantes, ga-
rantizando cierto nivel de certidumbre y estabilidad y, por ultimo, el reconocimiento tanto
de los ciudadanos como de las autoridades publicas, de las instituciones que rigen las in-
teracciones sociopoliticas, en otras palabras, un minimo de legitimidad.

Como se aclaré en la parte introductoria del presente documento de trabajo, la
configuracién politico administrativa especial del departamento de San Andrés y Provi-

3La linea de pobreza es el costo per cdpita minimo de una canasta basica de bienes (alimentarios y no alimen-
tarios) en un drea geografica determinada.
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dencia dificulta la aplicacién del Indice de Gobernabilidad Local de manera agregada, para
obtener los datos departamentales. No obstante, al revisar los datos disponibles correspon-
dientes al municipio de Providencia, la entidad registr6é IGL = 3,25, logrando ubicarse en
categoria Alta del Indice. Lo anterior responde principalmente a puntajes altos obtenidos
en las variables Estabilidad Gubernamental y Justicia Local. Por su parte, en las variables
Desempefio Municipal y Participacién Electoral, el municipio registré resultado Medio y
Medio Alto respectivamente.

A partir de este resultado y considerando que las condiciones de gobernabilidad
pueden diferir de una dimensién territorial a otra, a continuacién se presentan algunos
datos desagregados de las variables del Indice en clave departamental. Asimismo, se pre-
tende analizar algunas dimensiones relacionadas con las capacidades institucionales del
municipio y el departamento, teniendo en cuenta que aspectos como la seguridad y las
politicas diferenciales multiculturales* han sido las principales estrategias del Estado co-
lombiano para garantizar la gobernabilidad en el territorio, frente a una historia de lejana
presencia nacional y estatal (Valencia, 2015. p.19).

3.1. Desempeiio institucional

De acuerdo con los datos de la Medicién de Desempefio Municipal (MDM) del
Departamento Nacional de Planeacién, el municipio de Providencia y Santa Catalina re-
gistr6 los siguientes resultados: en 2016 obtuvo MDM = 45,94 (Medio) y en 2017 presentd
MDM = 47,97 (Medio), lo cual significa un aumento de aproximadamente 2 puntos en este
indicador.

Este resultado guarda relacién con los aspectos de ejecucién y movilizacion de
recursos, en los cuales el municipio de Providencia y Santa Catalina evidencié un signifi-
cativo mejoramiento. En primer lugar, el Ingreso tributario y no tributario (sin recaudo de
ordenamiento territorial) pas6 de $328.114 per cépita en 2016 a $447.776 en 2017. De igual
modo, el recaudo por instrumentos de ordenamiento territorial pas6 de $21.959 per capita
en 2016 a $24.765 en 2018. Adicionalmente, la ejecucién de recursos de SGP pasé de 45,4 %
en 2016 a 64,8 en 2017. Asimismo, mientras que en 2016 la ejecucién de recursos propios
era de 67,4 %, en 2017 alcanzé el 88,8 %.

Sin embargo, al revisar los otros componentes del MDM, se encuentra que en ma-
teria de coberturas existen algunas dificultades. Por ejemplo, los niveles de cobertura de
salud (68 % para 2016 y 2017), cobertura de acueducto (31,1 % para 2016 y 2017) y cobertura
de alcantarillado (67,8 % en 2016 y 2017) no alcanzan la totalidad de la poblacién munici-
pal. De igual manera, la cobertura de educacién media (54 % en 2016 y 59,4 % en 2017) y
educacioén en el nivel transicién (43,4 % en 2016 y 44,6 % en 2017) resulta insuficiente.

A nivel departamental también se evidencian debilidades en el logro de cobertu-
ras. De acuerdo con los datos disponibles, para 2015 la cobertura de acueducto era de 59 %
y de alcantarillado de 34 % (Superintendencia de Servicios Ptblicos Domiciliarios, 2017).
En contraste con esto, con respecto al desempefio fiscal, el departamento ha mostrado cre-
cimiento en el nivel de ingresos a través del fortalecimiento de los ingresos tributarios y
no tributarios. Esto obedece al recaudo por la tarjeta de turista®, estampillas, y registro y

4“Medjiante el decreto 2762 de 1991, se cre6 la Oficina de Control, Circulacién y Residencia (OCCRE), encarga-
da de restringir la migracién en aras de proteger y garantizar la sostenibilidad de las islas, poblacional y ambien-
talmente, de acuerdo con el contexto insular. Con la creacién de la Occre, el derecho de quienes pueden habitar
en el archipiélago se defini6 de acuerdo con el nacimiento en las islas, y se estableci6 un criterio de diferenciacién
entre quienes eran islefios-raizales y quienes no” (Valencia, 2015. p.19).

5La tarjeta de turismo es un cobro que se le hace a todos los turistas que llegan a San Andrés con el propésito
de tener un control migratorio y para generar recursos destinados a inversién en la isla.
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anotacién.

Ademas, el ente departamental ha logrado consolidar la ausencia de deuda, gene-
rando mayores posibilidades de destinar recursos para proyectos de inversiéon (Ministerio
de Hacienda, 2017).

3.2. Estabilidad gubernamental

El departamento de San Andrés se ha visto envuelto en una situacién de inestabi-
lidad gubernamental debido a la suspensién y posterior captura de Ronald Housni Jaller,
Gobernador electo para el periodo 2016 - 2019, por presuntas coimas de mds de $11 mil mi-
llones. Asimismo, la Fiscalia realiz6 la captura de la ex-gobernadora Aury Guerrero Bowie
(El Heraldo, 09 de Octubre de 2018).

Ademas, se realizaron nueve detenciones, incluyendo la de cuatro funcionarios
publicos: Alejandro Lozano Bowie, secretario de Infraestructura de San Andrés; Edelmira
Archibold Hawkins, ex secretaria de Educacién de San Andrés; Ain Zulema Conolly, je-
fe Oficina Juridica de San Andrés y Tatiana Pérez Garcia, secretaria de Planeacién de San
Andrés Segtin un comunicado de la Fiscalia General de la Nacién, se presentaron ”presun-
tas irregularidades en la adjudicacién de contratos por alrededor de $120 mil millones, que
habrfan sido entregados a los mismos constructores que, a cambio de coimas, se quedaron
con las obras de valorizacién en Armenia”.

Este complejo panorama de corrupcién y debilidad institucional, sumado a los
reclamos por incumplimientos en la ejecucién de proyectos de infraestructura, ha genera-
do desconfianza y pérdida de legitimidad al interior de la sociedad sanandresana. Segin
Marlon Jiménez, presidente de Asojuntas, organizacion que retine a representantes comu-
nitarios de la isla, “el departamento ha tenido que soportar (...) la corrupcién y hay colegios
sin terminar, estas instalaciones y las demds obras sin terminar son un triste este panora-
ma” (El Heraldo, 20 de Noviembre de 2018).

3.3. Participacién electoral

De acuerdo con informacién de la Registraduria Nacional, para la pasada eleccién
de Alcalde municipal de Providencia y Santa Catalina se present6 un nivel de participacién
del 67,76 %, correspondiente a 2.912 de 4.297 personas habilitadas para votar. A nivel de-
partamental, para la eleccién de gobernador, se present6 un nivel de participacion electoral
de 52,31 %, correspondiente a 24.909 de 47.615 personas habilitadas para votar.

Por otro lado, al revisar los mapas de riesgo de la Misién de Observacién Elec-
toral, se identifica que el departamento registra riesgo medio por coincidencia de factores
indicativos de fraude electoral y de violencia. Este hecho que podria llegar a menoscabar
el ejercicio democrético, refleja el contraste entre niveles de participacién medios y la exis-
tencia de factores que ponen en riesgo la dindmica electoral.

3.4. Justicia local

Con base en los resultados obtenidos en el Médulo de Necesidades Juridicas de la
Encuesta de Calidad de Vida 2016, el Departamento Nacional de Planeacién -DNP- disefi6
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el Indice de Acceso Efectivo a la Justicia con el objetivo de medir y comparar la capacidad
departamental de proveer un acceso efectivo a este derecho.

En ese sentido, San Andrés registré un puntaje de 5,94 (de 0 a 10) que lo ubica por
encima del promedio nacional (5,04) y en el puesto 4 de 29 departamentos evaluados por el
Indice de Acceso Efectivo a la Justicia (DNP - Ministerio de Justicia, 2017). La variables en
las cuales el departamento presenta mejores resultados son: capacidad de cumplimiento,
acceso a las instituciones y procedimiento justo.

Estos resultados evidencian que, pese a las situaciones de violencia y criminalidad
de la isla, existen ciertas condiciones que favorecen el buen funcionamiento del aparato
judicial en el departamento.

4. Factores de riesgo por violencia

La ubicaciéon de San Andrés permite conectar facilmente a Colombia con Cen-
troamérica, por lo que este foco geografico se convirtié en el corredor mas importante para
llevar droga a los Estados Unidos. De acuerdo con algunos estudios, el archipiélago es
una importante zona de apoyo logistico para el narcotrafico, ofreciendo amplias ventajas
geogréficas y de capital humano (Abello, 2006).

De acuerdo con Sanchez et al. (2012), a partir de 2007, con el proceso de desmovi-
lizacién de las autodefensas y el posterior surgimiento de bandas de crimen organizado, se
produjo una oleada de violencia con la entrada de estos actores al negocio del narcotréfico.

Con el objetivo de tener el dominio sobre toda la cadena de narcéticos, dichas bandas de-
cidieron controlar el transporte de la droga, no solo su produccién. Por ende, San Andrés figuré
como una zona estratégica para estas estructuras criminales. Con su incursion en la isla, las Bacrim
empezaron a extorsionar a los carteles de narcotraficantes que tradicionalmente habian operado en
ella, cobrindoles por operar las rutas del narcotrifico (Sanchez, 2013. p. 244)

A raiz de lo anterior, se desencadend una disputa entre bandas criminales por el
control de las rutas de narcotrafico. Evidencia de ello es el hecho de que en 2011 fueron
capturados 29 integrantes de bandas criminales, mientras que en 2009 y 2010 no se produ-
jeron este tipo de capturas (Sdnchez, 2011). De igual manera, a pesar de que los homicidios
comunes tenian una disminucién significativa entre 2014 y 2016 correspondiente al 47,8 %
(Cémara de Comercio de San Andrés, 2018), para el siguiente afio se registr6 un aumento
de homicidios en San Andrés, al pasar de 12 casos en 2016 a 22 en 2017 (Defensoria del
Pueblo, 2018; DNP, 2017).

Adicionalmente, segtin el portal La Silla Vacia (02 de Agosto de 2018), la extorsion
en San Andrés también ha aumentado un 67 % con respecto con respecto al afio pasado
(2017). Esta situacién ubica al departamento, detrds de Guainia, Vichada y Santander, co-
mo el cuarto que mds incremento registra. Esta problemética se encuentra estrechamente
vinculada con la existencia de riesgo por acciones unilaterales de grupos de crimen orga-
nizado que, desde 2015 la Misién de Observacién Electoral -MOE- viene registrando.

Asimismo, para las elecciones realizadas en 2016 con motivo del Plebiscito para
la refrendacién popular del Acuerdo de paz con las FARC, San Andrés registré riesgo alto
por presencia de bandas de crimen organizado (MOE, 2016).

Todo lo expuesto anteriormente se encuentra relacionado con la manera como la
ciudadania percibe el fenémeno del narcotréfico. Algunos autores afirman que la pobreza
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y la falta de oportunidades para los jévenes islefios ha favorecido que estos se vinculen a
grupos de crimen organizado (Sanchez, 2013; Valencia, 2015).

En ese sentido, segtin el informe de la Encuesta de Cultura Ciudadana 2014, de-
nominada San Andrés: Imaginando lo mejor de los demas, liderado por el ex alcalde de
Bogota Antanas Mockus, San Andrés es la ciudad en Colombia con menos rechazo al nar-
cotrafico: el 58 % de los encuestados afirma no querer narcos en el territorio, pero el 42 %
dice no tener problema con esto (Caracol Radio, 13 de Septiembre de 2014).

5. Conclusiones y recomendaciones finales

1) Segtn Séanchez (2015) es necesario evaluar las politicas de desarrollo del depar-
tamento, dado que uno de los motivos por los cuales los islefios se vinculan al narcotrafico
es el abandono estatal y la falta de oportunidades. En ese orden de ideas, se requiere revisar
y corregir las falencias de planificacién y sostenibilidad que han caracterizado al archipiéla-
go0. Ademéds, de acuerdo con Meisel (2016), “la isla necesita construir ventajas competitivas
para el turismo internacional. [...] el gobierno nacional y local deben realizar inversiones
que permitan lograr ese propdsito”.

2) Por otro lado, de acuerdo con los resultados en términos de cobertura de servi-
cios publicos y los indices de pobreza, los proximos mandatarios locales tienen enfrente el
gran desafio de construir y ejecutar planes y politicas ptblicas efectivas que, acompanadas
de mecanismos y procesos participativos de veeduria ciudadana, puedan verse materia-
lizados en el logro de coberturas de servicios basicos y, por ende, el mejoramiento de las
condiciones de vida de los habitantes de las islas.

3) Segtin el Informe de Viabilidad Fiscal del Ministerio de Hacienda para 2016-
2017, entre las vulnerabilidades de la entidad se encuentra la situacién de las reservas pre-
supuestales. La ejecucién presupuestal deberia ser evaluada para tomar las acciones del
caso que procuren el cumplimiento de la entrega de los bienes y servicios oportunamen-
te. En adicion, las reservas presupuestales incorporadas en la vigencia, deberfan mostrar
mayores niveles de ejecucién con el objetivo de evitar poner en riesgo la viabilidad de los
proyectos de inversion.

4) Por ultimo, combatir el fendmeno de la criminalidad y la violencia asociada
al narcotréfico es uno de los mayores desafios para la gobernabilidad en San Andrés. Esta
problemadtica requiere estrategias conjuntas entre los distintos actores y niveles de gobierno
que, desde una perspectiva integral, complementan el enfoque de seguridad que ha pre-
dominado hasta el momento.

Para avanzar en ello, es necesario reconocer que “el narcotrafico no es un fenémeno
externo a la sociedad, sino que esta profundamente imbricado en ella, generando cambios
en las formas de interaccion entre los sujetos y las instituciones sociales [...] y en los pro-
cesos de legitimacion” (Valencia, 2015. p. 20). Estas situaciones permiten concluir que el
Estado y la sociedad colombiana deben enfrentarlo buscando solucionar otras problemati-
cas como la falta de oportunidades y la manera cémo se gobierna el archipiélago.
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