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Ante los desafios de déficit de presencia estatal en
el territorio o de captura del Estado por organiza-
ciones armadas ilegales en cientos de municipios
colombianos, el objetivo del proyecto Instituciones
ad hoc para municipios en Colombia, desarrollado
por la Friedrich Ebert Stiftung en Colombia (Fescol)
e Idea Internacional, es brindar soporte técnico a un
proceso de deliberacion politica para formular un pro-
yecto de ley que cree una politica publica de largo
plazo y una institucionalidad estatal ad hoc dirigida

a territorios en donde una o varias fuerzas ilegales
se han disputado la soberania estatal o la han cap-
turado en su propio beneficio. En el marco de este
proyecto, los andlisis fueron elaborados durante el
ano 2012.
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Introduccion®

¢ Cuales son los principales problemas de las instituciones municipales en Colombia?
¢ Cudles los municipios mas débiles institucionalmente? En este documento tratamos
de responder a estas preguntas, identificando las principales dimensiones o tipos de
instituciones estatales en los municipios: una dimension de gestion administrativa, una
de justicia, una de proteccién y registro de la propiedad (catastro) y una de rendicién
de cuentas. Para cada una de ellas presentamos una descripcion general del panorama
institucional e identificamos cudles son los municipios con desempeno institucional
mas débil.

Este texto es un documento preliminar de una investigacion en proceso de elabora-
cién cuya culminacion sera un libro que sera publicado el primer semestre de 2013,
ofrece insumos para un proyecto mas grande, con una dimension colectiva, que pre-
tende hacer un diagnéstico de los principales problemas de los municipios y, a partir
de ese diagnostico, construir indicadores que permitan focalizar la accion diferenciada
del Estado en territorios especificos del pais. Este texto, por tanto, tiene la vocaciéon de
dialogar con los otros documentos que forman parte de un proyecto colectivo.

Esta dividido en tres partes. La primera presenta el marco tedrico que sirve de sustento
al analisis institucional de la segunda, una seccién en la que analizamos cada una de
las dimensiones institucionales por separado, y formulamos una propuesta de focali-
zacion. Al final, en la tercera parte, a manera de conclusion, se resumen los resultados
y las propuestas.
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Marco tedrico: instituciones, territorio y Estado

Esta seccion esta dividida en dos partes. La primera se ocupa de definir qué es lo que
entendemos por instituciones y cual es su importancia para el desarrollo. La segunda
presenta un repaso general del proceso de formacion de Estado en Europa con énfasis
en la importancia de las instituciones en ese proceso’.

Instituciones, desarrollo y democracia

INSTITUCIONES

El enfoque institucionalista de los Ultimos afios ha tenido una gran acogida entre go-
bernantes y hacedores de politicas publicas en América Latina. El disefio institucional
y la importacién de arreglos institucionales foraneos que tuvieron éxito en otros paises
(sobre todo en los Estados Unidos) han adquirido una importancia particular. El pro-
blema con este enfoque es doble: primero, la falta de claridad sobre una definicion
de institucion y, mas precisamente, de capacidad institucional y, seqgundo, el hecho
de concebir las instituciones como si fueran herramientas que operan en una realidad
que les es externa (Portes y Rodriguez, 2011; Evans, 2007).

*  Este documento es de responsabilidad exclusiva de sus autores y no traduce necesariamente el
pensamiento de Fescol e Idea Internacional.

1  Este marco tedrico reproduce parcialmente partes de los capitulos 1y 2 del libro Los Estados del
pais. Instituciones municipales y realidades locales (Garcia Villegas et al., 2011).




En cuanto a lo primero, la definicién predominante de institucion ha sido establecida
por los economistas y supone que estas son un conjunto de factores muy diversos, que
van desde los valores hasta las normas sociales, pasando por los derechos de propie-
dad, hasta las organizaciones sociales. Aqui adoptamos una definicién mas restringida
y precisa. Para ello, partimos de lo propuesto por Alejandro Portes (Portes, 2005),
quien sostiene que las instituciones son “conjuntos de reglas, escritas o informales,
gue gobiernan las relaciones entre los ocupantes de roles en organizaciones sociales
como la familia, la escuela y demés &reas institucionalmente estructuradas de la vida
organizacional”. Para efectos de este articulo, sin embargo, solo nos limitaremos a las
instituciones de tipo estatal, dejando de lado las instituciones sociales.

Es necesario aclarar ademas el concepto de capacidad institucional, problematico en la
medida en que no especifica aquello respecto de lo cual se predica la capacidad. Mien-
tras que en Europa se habla de un Estado fuerte en cuanto tiene la capacidad para
llevar a cabo decisiones que penetran en el tejido social, en América Latina, cuando se
habla de eso mismo, se alude sobre todo a la necesidad de mantener el orden publico
y la estabilidad institucional.

Para aclarar esta polisemia aqui nos remitimos a la distinciéon hecha por Michael Mann
entre poder infraestructural y poder despdtico*. Cuando hablamos de un Estado
fuerte, dice Mann, no distinguimos si esta fortaleza resulta del ejercicio de un poder
despdtico o de la capacidad para hacer efectivas las decisiones que toman quienes
gobiernan. De alli, Mann distingue entre dos tipos de poder estatal. El primero, al
cual denomina poder despdotico, es la capacidad de las élites estatales para tomar
decisiones sin negociarlas con grupos de la sociedad civil. El segundo, llamado poder
infraestructural, es la capacidad del Estado para ejecutar decisiones a lo largo de su
territorio, con independencia de quién las tome. Segiin Mann, “se requiere que el Es-
tado posea infraestructuras que penetren de forma universal en la sociedad civil, que
sirvan como medios para que las élites extraigan recursos de, y suministren recursos a,
todos los subditos” (Mann, 1993: 24). Cuando aqui hablamos de capacidad institu-
cional tenemos en mente el concepto de poder infraestructural.
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En cuanto a lo segundo, la realidad social en la cual intervienen las instituciones no
es, en cambio, una realidad que esta por fuera de ellas mismas. Es més bien algo in-
terconectado, relacionado con la institucién®. A causa de este instrumentalismo —que
ve la realidad como algo externo-, estas teorfas no solo han difundido una confianza
exagerada en las instituciones, en términos generales, sino que han supuesto que solo
un tipo particular de ellas, de origen angloamericano, es el que funciona mejor. Peter
Evans denomina a esta difusion de proyectos institucionales angloamericanos “mono-
cultivo institucional” (institutional monocropping), con lo cual quiere decir que una

2 Esta distincion se hace como una manera de perfeccionar la idea que tenia Weber de que cuan-
do un poder tenia el monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica, podia denominarse Estado
(Mann, 1993: 55).

3 Por eso quiza la metafora de la planta (una planta sembrada en un terreno especifico, en una
latitud, con un clima) represente mejor la manera como las instituciones operan que la metafora
de, digamos, el taladro. El trasplante de un arbol es tan delicado como el de una institucion; no
basta con abonar el terreno. Si no se dan condiciones similares a las que originalmente tenia ese
arbol, simplemente no crece o no produce los frutos esperados.




difusion institucional homogénea en todas las sociedades es tan poco efectiva como
cultivar el mismo tipo de plantas en todos los terrenos (Evans, 2004: 30)%.

Estas criticas al institucionalismo no deben llevar, sin embargo, a sostener que el
asunto institucional carece de importancia. Un contextualismo que desconoce toda
posibilidad de incidir en la realidad social mediante la introduccién de cambios en las
reglas de juego por medio de disefios institucionales es tan poco satisfactorio como
un institucionalismo ciego frente a las variaciones contextuales. Las instituciones
tienen, en principio, una capacidad de incidencia en la sociedad; pero esa capacidad
para producir cambios estd condicionada —en una relacién de reciproca incidencia—
por la existencia de estructuras profundas de tipo cultural, politico o econdmico. No
es que no sea posible cambiar la realidad por medio de reformas institucionales o ju-
ridicas; es que esa es una tarea dificil que requiere, como lo explica Alejandro Portes,
una conexiéon adecuada, efectiva, entre el disefo institucional y dichas estructuras
profundas (Portes, 2006).

Las instituciones son importantes para lograr cambios en materia de desarrollo
econdmico, pacificacion social, fortalecimiento democrético, lucha contra la corrup-
cion, apaciguamiento de la violencia, etcétera. Sin embargo, su éxito en la conse-
cucion de esos propoésitos no depende solo del disefio, sino también de las condicio-
nes facticas, de tipo social, politico, econémico, etcétera, en las que ellas operan. Esta
afirmacion supone una vision de las instituciones entendidas como factores que condi-
cionan el comportamiento y los resultados econémicos, sin por ello caer en la concep-
cién, frecuente entre ciertos economistas, de las “instituciones como restricciones”
(North, 1993), y més bien adhiriendo a una concepcion de las instituciones “como
constitutivas de los intereses y de las visiones del mundo de los actores econémicos”
(Evans, 2007: 219).
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PROCESO CONSTRUCTIVO

De acuerdo con esta visién constructiva, las instituciones propias del Estado demo-
cratico fueron el resultado de la interacciéon entre ideas y experiencias. Su disefio no
se consiguié de la noche a la mafiana. Fue un proceso que tomé mucho tiempo, a

4  Alejandro Portes sostiene por su parte que ante la ausencia de un marco teorico fuerte, los
institucionalistas se han contentado con exportar a los paises del sur del mundo los mode-
los juridicos y organizacionales anglosajones, sin el mas minimo cuidado o matiz, como si eso
bastara para lograr el desarrollo (Portes, 2005). Pero esos injertos institucionales (institutional
grafting), dice Portes, “[...] tienen lugar en un nivel muy superficial del problema y por lo tanto
se enfrentan a la oposicién potencial de dos conjuntos de fuerzas arraigadas en las estructuras
profundas de las sociedades receptoras: aquellas fundadas en valores y aquellas fundadas en el
poder”. Cuando las instituciones importadas operan en los niveles epidérmicos o visibles de la
sociedad, sin posibilidad de afectar las realidades profundas o incluso intermedias, los resultados
inesperados de esas instituciones no se hacen esperar, dice. Esto es lo que ha pasado en América
Latina con proyectos aparentemente bien concebidos —a partir de instituciones que han tenido
éxito en otros contextos—, de incontestable necesidad y sobre los cuales hay consenso, como por
ejemplo la reforma agraria. Gerard Roland (Roland, 2004), por su parte, distingue entre “institu-
ciones de movimiento lento” (slow moving institutions), tales como la cultura, e instituciones de
moivimiento rapido (fast moving institution), como las normas y los proyectos organizacionales.
En su opinion, la razén por la cual los trasplantes de proyectos institucionales fracasan en buena
parte de los paises del tercer mundo es que ellos chocan con las instituciones de movimiento
lento, tales como normas y estructuras de poder atrincheradas.




veces siglos, como en el caso de Inglaterra, para madurar y dar los resultados, siempre
susceptibles de mejoria, que se conocen hoy en dia en esos paises. Ese fue un proceso
complejo de ensayo y error en el cual no solo participaron pensadores del poder y del
Estado (por lo general juristas y filésofos de la politica), sino también actores sociales,
politicos, gobernantes y ciudadanos. No solo fueron muchos los debates y las disputas
tedricas, sino también las guerras y los conflictos sociales que sirvieron para lograr los
consensos Yy los pactos que sustentaron la aplicacion y eficacia de estas instituciones.

Colombia, como casi todos los paises de América Latina, adopto lo esencial de sus
instituciones a principios del siglo diecinueve, y lo hizo a partir de modelos provenien-
tes de Europa y de los Estados Unidos. Pero quienes importaron esas instituciones lo
hicieron con premura, forzados por la necesidad de construir una nacién a partir de las
ruinas del imperio colonial, y bajo el supuesto de que podian ahorrarse el proceso de
maduracion contextual que esas instituciones tuvieron en los paises de origen. Desde
entonces, y ya llevamos mas de dos siglos en esas, el disefio de nuestras institucio-
nes carga con ese pecado original: la importacion de modelos que no cuentan con
la madurez contextual necesaria para que produzcan los resultados esperados. Para
decirlo en pocas palabras, tenemos instituciones modernas que rigen en un pais que
no siempre es moderno.

Esta disparidad entre instituciones modernas y sociedad premoderna es particularmen-
te evidente cuando se observa el pais desde el punto de vista territorial o geografico.
En todas partes hay alcaldias, juzgados, concejos y personerias, pero no en todas ellas
existe la realidad institucional que corresponde a lo previsto por esas instituciones.
Dicho en otros términos, buena parte del territorio nacional carece de las condiciones
facticas necesarias —paz social, infraestructura, cultura ciudadana, capacidad burocra-
tica, etcétera—, que permiten el arraigo y el funcionamiento de dichas instituciones. En
muchos sitios hay alcaldes, pero no hay alcaldias, hay jueces pero no hay justicia, hay
policia pero no hay seguridad. En estos contextos, las rutinas institucionales existen
—se expiden decretos, se producen sentencias, se captura a los presuntos delincuentes,
etcétera—, pero detras de esas rutinas es muy poco lo que obedece a las instituciones
previstas en el papel.

En buena parte de los municipios colombianos existe una disparidad muy grande en-
tre, por un lado, las instituciones y, por el otro, las dindmicas institucionales. Pero quiza
donde mas profunda es esa disparidad es en los municipios afectados por el conflicto
armado. Alli conviven instituciones modernas, como la descentralizacion politica y ad-
ministrativa, los jueces municipales, la democracia representativa, etcétera, pero todas
esas instituciones, en la practica, estan sometidas a los poderes locales —terratenientes,
politicos clientelistas, paramilitares, narcotraficantes, etcétera— que imperan en dichos
municipios y afectan seriamente la garantia de los derechos ciudadanos.

La adopcion (apresurada) de instituciones modernas en contextos premodernos pue-
de tener, sin embargo, una justificacion; no se le puede pedir a un pais joven, como
Colombia, que reproduzca el proceso de construccién institucional que tuvo lugar en
aquellos paises en donde se originaron las instituciones que adopté. Pero la justifica-
cion no es solo de naturaleza practica o incluso econdmica, sino de orden politico. No
podemos construir el edificio institucional de manera escalonada, como lo hicieron
otros paises. Estamos obligados a construir todos los pisos del Estado social y demo-
cratico de derecho al mismo tiempo. Como dicen Garcia Villegas y Uprimny:
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...por dificil que sea, mientras seguimos trabajando para alcanzar la paz, esto es, mien-
tras aun estamos simplemente poniendo los cimientos del edificio, debemos también
perfeccionar los pisos superiores, esto es, impulsar la participaciéon democratica y lu-
char por la justicia social. La esperanza es que la labor simultédnea en los pisos superio-
res refuerce, en vez de que debilite, los precarios cimientos de la construccién. Esta idea
nuevamente se opone a todas las leyes de la fisica pero se encuentra razonablemente
fundada en ciertas experiencias histéricas, que muestran que en nuestra época, las
paces duraderas se construyen por medio de la profundizacién, y no de la restriccion,
de la democracia (Garcfa Villegas y Uprimny, 1999: 38).

Hay que evitar entonces las tentaciones autoritarias segun las cuales, dadas nuestras
condiciones de subdesarrollo econémico, cultural e institucional, es indispensable, pri-
mero que todo, lograr el orden y la pacificacion y, solo posteriormente, cuando estos
propositos se consigan, acoger la democracia y los derechos, tal como lo hicieron otros
paises.

Esta posicidon no solo es impracticable, ademas de politica y éticamente inaceptable,
sino que también es absurda, dado que nuestras condiciones no son, ni han sido,
iguales a las condiciones de aquellos paises. Asi por ejemplo, es cierto que en Colom-
bia todavia subsisten muchos rasgos propios del medioevo espafiol —en la estructura
de la tierra, en ciertas relaciones sociales, etcétera—, pero ellos conviven con situacio-
nes modernas que dan lugar a realidades sociales Unicas. Justamente por eso, por la
mezcla entre lo moderno y lo premoderno que caracteriza nuestra realidad social,
estamos enfrentados a encontrar una via intermedia entre la copia simple y llana de
esas instituciones y la reproduccion de las condiciones facticas —sociales, politicas, eco-
némicas— que hicieron posible la existencia de las mismas.
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ELEMENTOS CONSTITUTIVOS

Aqui sostenemos que el fortalecimiento de las instituciones locales —por ejemplo, me-
diante el traslado de competencias administrativas, del aumento de recursos, de la
promocion de la participacion politica— no produce los efectos esperados a menos que
dicho fortalecimiento se consiga a la par con la consolidacion de ciertas condiciones
facticas, de tipo social, politico y econémico que permiten dicho fortalecimiento. Se
trata entonces de un proceso simultdneo, no escalonado, en donde los objetivos
—descentralizacion, pacificacion, participacion, desarrollo, etcétera— se construyen de
manera conjunta por medio de la incidencia reciproca y virtuosa entre ellos.

Asi por ejemplo, si de lo que se trata es de producir desarrollo econémico, las institu-
ciones son importantes pero son insuficientes, por si solas, para lograr ese objetivo.
Peter Evans ha mostrado cdmo la mejor manera de lograr el desarrollo es mediante
una vision que denomina hibridista y que combina el aumento de la capacidad bu-
rocrética, los impulsos al mercado y el fortalecimiento de la democracia deliberativa.
El desarrollo depende “de la integracion sinérgica de estos tres modos diferentes de
control” (Evans, 2007: 166). Siguiendo a Evans, el desarrollo requiere no solo de racio-
nalidad burocrética (tipo weberiano) sino también de lo que él denomina “autonomia
inmersa” (embedded autonomy), es decir relaciones provechosas y virtuosas con el
exterior, en particular con otros agentes y otras instituciones del campo en el que
operan (Evans, 1995; Granovetter, 1985).

Con fundamento en esta vision de las instituciones como entornos sociales consti-
tutivos de y constituidos por los contextos en los cuales operan, es posible sostener,




apoyados ademas en una amplia literatura sobre la materia (Tilly, 2005; Campbell,
2004; Evans, 2004; Lépez-Alves, 2003; Mann, 1993; Portes, 2005; Sen, 2000), que
la construccion institucional es un proceso complejo en el que participan elementos
de distinto orden —institucionales, econémicos, politicos, etcétera—, entre los cuales se
destacan los siguientes:

La obtencién del monopolio legitimo de la violencia por parte del Estado. Ello implica
el sometimiento de los actores armados que operan en el territorio municipal y la
pacificacién de las relaciones sociales entre la poblacion civil (Weber, 1992). Implica
también la creacion de un sistema de proteccion —judicial o administrativo— de los
ciudadanos contra las posibles acciones arbitrarias del gobierno o de los funcionarios
publicos.

La consolidacion de un aparato burocratico institucional que sea, por un lado, relativa-
mente autdbnomo con respecto al sistema politico y a las estructuras socioecondmicas
que operan en el municipio y, por otro, que tenga la capacidad infraestructural para
llevar a cabo los propdsitos legales que se impone (Mann, 1993; Weber, 1992).

La implantacion de un sistema de competencia politica abierta entre los partidos o las
facciones. Esto permite no solo que exista rotacion y transparencia en el ejercicio del
poder, sino también que el disenso tenga efectos politicos: una oposicién fuerte no
solo incide en la manera como se comporta y gobierna la élite que detenta el poder,
sino también en el contenido del debate politico, haciéndolo méas ingenioso y cons-
tructivo (Dahl, 1975; Tilly, 2005).
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El logro de unas condiciones minimas de igualdad material entre la mayoria de los stb-
ditos, de tal manera que se facilite la construccién de una cultura ciudadana®. Cuando
se adoptan instituciones democraticas en entornos sociales caracterizados por una
jerarquizacion social y econdmica muy fuerte, esas instituciones pueden permanecer
vigentes durante largos periodos sin que afecten aquellas estructuras jerarquizadas.
En estos casos, los actores sociales mas poderosos tienen una gran capacidad para
desviar o neutralizar estos objetivos sin afectar las formas propias de las instituciones
adoptadas. Eso es lo que pasa en un pais como Colombia y en buena parte del resto
de América Latina®.

El desarrollo de un mercado dindmico que tenga no solo la capacidad para cohesionar
socialmente a la poblaciéon mediante incentivos econdmicos, sino que sea legal y, en
ese sentido, fortalezca la imagen de que las instituciones favorecen ese mercado y
esos intereses.

Estos elementos reflejan los tres grandes logros del constitucionalismo occidental, con-
seguidos de manera escalonada a través de los Ultimos cuatro siglos: la pacificacion
de la sociedad mediante la consolidacion del Estado, la democratizacion del poder
politico, y la igualacion relativa de la sociedad civil por medio de los derechos sociales.

Al respecto véanse Sen (Sen, 1982, 1984, 2000), Michelman (Michelman, 1973), Nussbaum
(Nussbaum, 1990), Rawls (Rawls, 1996), Sandel (Sandel, 2000), Taylor (Taylor, 1985).

Véanse Centeno y Lépez-Alves (Centeno y Lépez-Alves, 2001), O'Donnell (O'Donnell, 1998),
Lépez-Alves (Lopez-Alves, 2003) y Romero (Romero, 1956) .
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Esta lista de elementos pone de presente no solo las interconexiones que existen entre
lo institucional y lo social —por ejemplo, entre la ciudadania y el poder infraestructural
o entre la justicia y la ciudadania—, sino también las que tienen lugar entre los mismos
elementos institucionales —por ejemplo, entre el sistema judicial y el sistema electo-
ral-. La importancia de dichas interrelaciones es un argumento contra las visiones
instrumentales del derecho y las politicas publicas, y también contra las concepciones
dicotémicas de la relacion entre el Estado y la sociedad civil.

Asi por ejemplo, segun Tilly (2005), mientras mayor es la capacidad estatal para hacer
efectivas sus decisiones, mayor es la probabilidad de que los reclamos ciudadanos se
hagan directamente ante los actores gubernamentales y no ante los intermediarios.
Por el contrario, a menor capacidad gubernamental no solo aumenta la proporcion de
reclamos que se traducen en competencias violentas o clientelistas entre los actores
sociales, sino que también aumenta la posibilidad de que las acciones del gobierno
consistan en actos violentos y predatorios. Algo parecido puede decirse con el sistema
politico. Mientras mas democratico e incluyente es el sistema politico, mas institucio-
nalizadas seran las protestas. Elecciones extensas y directas promueven la formacion
de identidades colectivas generales y comprehensivas.

La formacion del Estado y el territorio

Lo que denominamos hoy en dia Estado moderno es el resultado de un tipo particular
de organizacién politica que logré consolidarse en Europa a partir de una configu-
racion social particular’. Pero su creacion no se hizo de la noche a la mafana; por
el contrario, como lo explica Charles Tilly, fue el resultado de un largo proceso de
concentracion y monopolizacion del poder que durd aproximadamente 800 afos. La
paulatina concentracion del poder que fue dando lugar al Estado moderno estuvo
impulsada por la guerra'y por el cobro de los impuestos que se necesitaban para hacer
la guerra®. La organizacion fiscal y el ejército fueron entonces fundamentales para que
el Estado emergiera como un poder superior. Esta es la manera como Norbert Elias
explica la concentracion de poder en manos del Estado:

Los medios financieros que afluyen a este poder central sostienen el monopolio de
la violencia; y el monopolio de la violencia sostiene el monopolio fiscal. Ambos son
simultaneos; el monopolio financiero no es previo al militar y el militar no es previo
al financiero, sino que se trata de dos caras de la misma organizacidon monopolistica
(Elias, 1986: 345).

En un mundo dominado por la guerra, la seguridad es el bien mas preciado. Por eso
los gobernantes ofrecian seguridad a cambio de lealtad y dinero. Ellos eran, dice Tilly,
una especie de chantajistas: ofrecian proteccion contra ciertos males que ellos mismos

7 Sobre la formaciéon del Estado europeo existe una amplisima literatura. Véanse, entre otros,
Tilly (Tilly, 1985, 1992, 1995, 2005), Elias (Elias, 1982), Huntington (Huntington, 1968), Olson
(Olson, 1982, 1993), Kennedy (Kennedy, 1987), Moore (Moore, 1996), Gellner (Abrams, 1988),
Bourdeau (Bourdeau, 1970), Skocpol (Skocpol, 1979), Evans, Rueschemeyer y Skocpol (Evans,
Rueschemeyer y Skocpol, 2005).

8 La dosis de impuestos y de coercién no siempre fue la misma en todos los paises, explica Tilly.
Alli donde predominaba el campesinado, el Estado impuso su dominio principalmente mediante
la coercion sobre la poblacion rural; alli donde prevalecian las grandes ciudades y la poblacién
urbana, en cambio, el Estado se impuso por medio de la tributacion y la extraccion de capital.



podrian de otra manera infligir o por lo menos permitir que se infligieran (1990). Pero
se trataba de un chantaje que le dejaba a la poblacién, o por lo menos a una parte de
ella, cierto grado de negociacion. La poblacion no asistia de manera pasiva a las practi-
cas de coercion y explotacion impuestas por el poder estatal. “Ningiin monarca podia
hacer la guerra sin asegurar el consentimiento de la gran mayoria de sus subditos y la
activa colaboracion de algunos pocos con poder” (Tilly, 1990: 75). La primera prueba
del poder negociador de la poblacion tuvo lugar en Inglaterra cuando el rey Juan sin
Tierra intentd obtener dinero de sus barones para hacer la guerra contra Francia. En
esa ocasion los barones no solo se negaron a seguir al rey, sino que le hicieron firmar
la célebre Carta Magna de 1215, en la cual se imponian condiciones estrictas para el
cobro de impuestos. Siglos mas tarde, la resistencia de los barones y de los lores en-
contraria alianzas importantes en las comunidades y en el pueblo raso de tal manera
gue podian poner en juego la estabilidad misma de la corona. Por eso los monarcas
se vieron obligados a negociar e incluso a claudicar. Eso sucedié con las dos grandes
revoluciones modernas europeas: la revolucién gloriosa en Inglaterra (1688) y la revo-
lucion francesa (1789).

La participacion del pueblo —mas precisamente de una parte del pueblo— fue pues
particularmente importante para superar la dominacién indirecta del Estado, es decir,
para eliminar a los intermediarios lo cual, a su turno, trajo consigo fuertes reivindi-
caciones populares a favor de la igualdad. La mayor igualdad conseguida a partir de
estas protestas populares fue, segin Michael Mann (2003), un elemento fundamental
en la construccion de los Estados. Cierta homogeneidad social y cierta igualdad fue-
ron indispensables para lograr Estados eficientes. Esto ocurrié con especial fuerza en
la Francia de 1789. Alli se puso de manifiesto todo el odio que el pueblo tenia por
los pequefios notables locales que ejercian el poder durante el antiguo régimen. Esos
notables eran vistos como los pequefios tiranos que reproducian lo peor del poder
monarquico. De ahi la propuesta de eliminar todo poder intermediario —en especial
las corporaciones— entre los individuos y el poder central, plasmada en la célebre Ley
le Chapellier de junio de 1791.
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En una apretada sintesis, esta historia puede ser contada de la siguiente manera: en
Europa, en el siglo dieciséis, el Estado se sobrepuso a las fuerzas sociales existentes —a
los notables, a los sefiores, a los gamonales y demas actores sociales que detentaban
el poder local-y asi logré pacificar la sociedad y cerrar las fronteras, de tal manera
que impidi6 la entrada y salida de los criminales; en los siglos diecisiete y dieciocho,
la burguesfa, en alianza con sectores populares, logré imponer una cierta democrati-
zacion del Estado. Finalmente, entre finales del diecinueve y el siglo veinte, el Estado,
presionado por los movimientos sociales, logré imponer cierta igualdad material entre
las clases mediante el reconocimiento de los derechos sociales®.

Pero la consolidacion del Estado en Europa no fue el resultado de una receta Unica
seguida al unisono por todos los paises. Hubo importantes diferencias en los procedi-
mientos; no obstante, el resultado siempre fue el mismo: la concentracion del poder
militar y fiscal en manos de una organizaciéon centralizada que empezo a funcionar
a partir de reglas propias que ninguin grupo o clase social podia manejar a su antojo
(Weber, 1978). Esta concentracion del poder implicd, ademas, el cierre y control de las

9 Al respecto véanse Tilly (1990), Elias (1986, 1990), Moore (1996), Abrams (1988) y Gonzalez et
al. (Gonzalez, Bolivar y Vasquez, 2003).
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fronteras. Los Estados modernos se consolidaron, dice Norbert Elias, cuando lograron
impedir que los delincuentes, los mercenarios y en general los enemigos de la socie-
dad y del Estado entraran y salieran a su antojo por las fronteras del pais.

Por fuera de Europa la evolucion del Estado ha sido no solo mas corta sino menos
lineal y constructiva; aqui, la consolidacién de los monopolios fiscal y coercitivo ha
debido enfrentar multiples obstaculos, para no hablar de las dificultades que ha tenido
la movilizacion popular. El modelo occidental de concentracién de poder ha sido de-
safiado, y en ocasiones obstaculizado, por multiples factores, entre los cuales, explica
Tilly, se encuentran los siguientes:

[...] actores poderosos que se han resistido o distorsionado la transformacion de las
organizaciones oficiales; funcionarios que han usado el poder para sus propios fines;
partidos politicos que se han convertido en bloques étnicos o en cadenas clientelistas;
empresas estatales que han colapsado; lideres carisméaticos que han suprimido el estilo
occidental de las elecciones politicas, etcétera (1990: 194).

En el caso de Colombia, hubo tres factores adicionales que no favorecieron la con-
centracion de poder y el fortalecimiento institucional indicados. Primero, la ausencia
de grandes guerras internacionales. El ejército colombiano, como buena parte de los
ejércitos latinoamericanos, se ha ocupado mas de reprimir alzamientos internos que
de defender la soberania, lo cual ha traido como consecuencia, dada su participacion
en los conflictos internos, un cierto debilitamiento de la independencia politica de la
fuerza publica™. Segundo, la ausencia de regimenes populistas, como los que tuvieron
lugar en Argentina o Brasil en la mitad del siglo veinte, y que lograron cierta partici-
pacion de las clases subordinadas en el Estado, y con ello cierta legitimidad del poder
politico.
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Tercero, el control y cierre de las fronteras no siempre ha sido efectivo, siendo un feno-
meno que trasciende las fronteras colombianas. Hasta finales del siglo diecinueve en
Ameérica Latina habia porciones enormes del territorio que no estaban bajo el dominio
estatal: los desiertos del norte de México, la cuenca amazodnica, las costas de América
central, las mesetas del interior del Brasil, la pampa argentina, los bosques del sur de
Chile. Solo algunas partes de esos territorios se encuentran hoy conectadas y contro-
ladas por poderes estatales.

En Colombia siempre hubo -y sigue habiendo- territorios de refugio para individuos
y poblaciones que no lograron acoplarse a la sociedad o que simplemente vivian tras
la busqueda de oportunidades para obtener rentas ilegales (Mdnera, 2005). En estos
territorios sin dios ni ley, tomaron fuerza grupos sociales autbnomos que se resistian a
someterse a las reglas de la sociedad convencional. Poblaciones indigenas en la Sierra
Nevada de Santa Marta, la alta Guajira y el Catatumbo; cimarrones en el Pacifico; mes-
tizos en el Magdalena medio y la serrania de San Lucas (Serje, 2005), todos ellos vivie-
ron —y muchos viven todavia— en un mundo regido por las reglas del contrabando y la
pirateria. Estos territorios, dice Margarita Serje, “fueron habitados por poblaciones de
'libres de todos los colores’ y por diversos grupos de ‘arrochelados’, lo que los convirtié
en objeto de una ambiciosa empresa de refundacion adelantada por la administracion
borbdnica a finales del siglo XVIIl, que no logré a fondo su cometido” (Serje, 2005: 4).

10 Al respecto véase Esquivel (2001).




Una ilustracién de la importancia de los territorios allende el dominio estatal se en-
cuentra en el mapa 1, de la iglesia catolica sobre las misiones, donde se muestra la
dimensién que tenian los llamados “territorios salvajes de la administraciéon misional”
a mediados del siglo veinte.

AUn hoy en dia, Colombia es un pais con fronteras no controladas, por las cuales
entran y salen, casi a su antojo, los delincuentes y enemigos del Estado. Eso sucede
en la frontera sur donde se encuentra la selva amazdnica; en buena parte del oriente
por la Orinoquia y también en buena parte del occidente conformado por una selva
impenetrable. Una de las explicaciones de la prosperidad del narcotrafico en Colombia
esta en estas fronteras no controladas. El caso mas impresionante es el del Choco,
un departamento ocupado por una de las selvas mas densas y lluviosas del mundo
y atravesado por rios caudalosos que dan al mar Pacifico a lo largo de varios miles
de kilémetros sin puertos ni vias de comunicacion. Asimismo, fuera de una pequeia
franja en Clcuta y otra en Ipiales, el resto de las fronteras del oriente y del sur del pais

Mapa 1. Territorios de la administracion misional
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Fuente: Serje (2005), tomado de Bonilla (1969).
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son ‘tierra de nadie’, por la que circulan armas, cocaina y dinero ilegal a discrecion™.
La territorialidad difusa hace imposible la soberania del Estado sobre su territorio, y es
una garantia para que los intermediarios operen en la frontera entre lo legal y lo ilegal,
seglin sus conveniencias.

Analisis de las instituciones municipales
en Colombia

Hasta este punto hemos visto qué entendemos por instituciones y por qué son impor-
tantes para el desarrollo y la formacion del Estado en el territorio. En esta seccion res-
pondemos las preguntas centrales de este texto: ; cudles son los principales problemas
de las instituciones municipales en Colombia? ;Cuéles son los municipios mas débiles
institucionalmente?

A partir del marco tedrico planteado en la seccién anterior, y de la informacién dis-
ponible sobre las instituciones municipales, hemos identificado cuatro dimensiones
del desempefio institucional: la gestion administrativa, la provisiéon de justicia, la
proteccion de la propiedad (instituciones catastrales) y la rendicién de cuentas. A
continuacion nos concentramos en cada una de ellas. Para cada una presentamos
una definicion de la dimensién, describimos el panorama institucional y propone-
mos una forma de agrupar los municipios para identificar aquellos mas débiles ins-
titucionalmente.

Desempeno integral

1

12

Una primera dimensiéon del desempefo institucional de los municipios que hay que
tener en cuenta es la dimensién “ejecutiva” del municipio. ; Qué tan buenos son los
municipios en la gestion diaria del aparato burocratico para cumplir las obligaciones
que les asignan la Constitucion y la ley? ;Qué tan eficientes, eficaces y capaces son
como aparatos de gestion administrativa? En esta seccion tratamos de responder estas
preguntas. Entendemos el municipio en su versién mas restringida, mas formalista; el
municipio como una entidad juridica de la rama ejecutiva del Estado, que tiene unas
responsabilidades especificas de gestiéon administrativa asignadas por la Constitucion
y la ley™.

Una manifestacion del abandono colombiano de sus fronteras es el campamento guerrillero per-
manente en donde fue abatido el jefe de las Farc Radl Reyes, ubicado en la frontera con Ecuador.

En esta seccion entendemos el municipio como una division politico-administrativa del Estado,
una entidad juridica perteneciente a la rama ejecutiva, a la que le corresponde prestar los servi-
cios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar
el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes, y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucién vy las
leyes. Véase al respecto el articulo 311 y siguientes de la Constitucién y la ley 136 de 1994. El
articulo 3° de esta ley asigna las siguientes funciones a los municipios: “1. Administrar los asun-
tos municipales y prestar los servicios publicos que determine la ley. 2. Ordenar el desarrollo de
su territorio y construir las obras que demande el Progreso municipal. 3. Promover la participa-
cion comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus habitantes. 4. Planificar el desarrollo
econdmico, social y ambiental de su territorio, de conformidad con la ley y en coordinacion con
otras entidades. 5. Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educacién, saneamiento
ambiental, agua potable, servicios publicos domiciliarios, vivienda, recreacion y deporte, con
especial énfasis en la nifez, la mujer, la tercera edad y los sectores discapacitados, directamente



Para este proposito utilizaremos el indice de desempefio integral elaborado por el
Departamento Nacional de Planeacién desde el afo 2005, que evalta la gestion pu-
blica de los municipios y la toma de decisiones de politica publica y de asignacién de
recursos con base en los resultados y la problematica local (DNP, 2010b: 13)™. El indice
divide el desempeno en cuatro componentes: la eficacia, definida como el Estado
de avance en el cumplimiento de las metas de producto del plan de desarrollo™; la
eficiencia, entendida como la relaciéon entre productos obtenidos e insumos utilizados
por un municipio en el proceso de producciéon de bienes y la prestacion de servicios
basicos'; el cumplimiento de requisitos legales, especificamente de las leyes 715 de
2001 y 1176 de 2007 y sus respectivos decretos reglamentarios’s; vy, finalmente, la
gestion administrativa y fiscal, que comprende la capacidad administrativa y financiera
de un municipio para materializar los objetivos y metas programados en el plan de
desarrollo local'” (DNP, 2010b). Estos cuatro componentes se ponderan por igual y se
suman, y asi se construye una medicién en donde O corresponde al desempefio mas
deficiente y 100 al mas sobresaliente.

La tabla 1 muestra los cuatro componentes y los respectivos indicadores.
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y, en concurrencia, complementariedad y coordinaciéon con las demds entidades territoriales y la
Nacion, en los términos que defina la ley. 6. Velar por el adecuado manejo de los recursos natura-
les y del medio ambiente, de conformidad con la ley. 7. Promover el mejoramiento econdémico y
social de los habitantes del respectivo municipio. 8. Hacer cuanto pueda adelantar por si mismo,
en subsidio de otras entidades territoriales, mientras éstas proveen lo necesario. 9. Las demas
que le sefiale la Constitucion y la ley”.

Este indice tiene sus origenes en las leyes 617 de 2000 y 715 de 2001, que tratan sobre la des-
centralizacion, la ejecucion de los recursos y la racionalizacion del gasto publico. Eso explica que
tenga un énfasis en la dimension de gestién publica del municipio, y excluya otras dimensiones
de las instituciones locales, como la justicia.

Se pondera el cumplimiento de las metas programadas en los sectores basicos: educacion,
salud y agua potable; y en otros sectores: deporte y recreacion, cultura, servicios publicos dife-
rentes a acueducto y alcantarillado, vivienda, desarrollo agropecuario, promocién del desarrollo,
transporte, medio ambiente, prevencién y atencion de desastres, atencién a grupos vulnerables,
equipamiento municipal, desarrollo comunitario.

Se calcula una medida de eficiencia global a partir de seis funciones de produccion definidas
para los sectores de educacion, salud y agua potable, en los siguientes aspectos: matricula edu-
cativa, calidad educativa, régimen subsidiado, plan ampliado de inmunizaciones, aprovecha-
miento, cobertura y continuidad del servicio y calidad del agua.

Estas normas definen la manera como los municipios y distritos deben incorporar y ejecutar los
recursos del sistema general de participaciones que les son asignados en el Conpes social.

Este componente esta dividido en dos indicadores. El primero, la capacidad administrativa, mide
la “disponibilidad de recursos humanos y tecnolégicos, asi como la adopcién de acciones, mé-
todos, procedimientos y mecanismos de prevencién, control y evaluacion, para el mejoramiento
continuo de la entidad territorial”. Para medir esto se tiene en cuenta la estabilidad del personal
directivo, la profesionalizacion de la planta, la disponibilidad de computadores, la automatiza-
cion de procesos, y el cumplimiento de un modelo de control interno definido por el gobierno
llamado “modelo de estandar de control interno”. El segundo indicador, de desempefio fiscal,
evalla el estado de las finanzas de los municipios, y estd construido a partir de seis indicadores
financieros: la autofinanciacion de los gastos de funcionamiento, la magnitud de la deuda, la
dependencia de las transferencias de la nacién y las regalias, la generacion de recursos propios,
la magnitud de inversién y la capacidad de ahorro (DNP, 2010a).
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Tabla 1. Componentes e indicadores del indice de desempeiio integral

. . . Cumplimiento Gestion
Componente Eficacia Eficiencia

requisitos legales  administrativa y fiscal

) Productos obtenidos vs.
Porcentaje de ) .
insumos utilizados en ) . )
avance del plan - Ley 715 de 2001 Capacidad administrativa
educacion, salud y agua
de desarrollo

potable

Indicadores . .
Mejoras potenciales en

productos e insumos

Porcentaje de
cumplimiento
de las metas de
producto

Ley 1176 de 2007 Desempeno fiscal
Anélisis de productividades

Infortunadamente, la metodologia de medicidon no ha sido estable a lo largo de los
anos. El Departamento Nacional de Planeacién (DNP), con razén, ha debido modificar
algunos de los indicadores para responder a nuevas obligaciones legales o constitucio-
nales (como el acto legislativo 04 de 2007 y las leyes que lo reglamentan) o para hacer
mas compatible el indice a dindmicas locales que la metodologia original ignoraba.
Esto implica que los datos no son comparables a lo largo del tiempo y entonces, por
ejemplo, no se puede comparar el puntaje que obtuvo un municipio en 2006 con el
gue obtuvo en 2010. Sin embargo, es posible agregar los puntajes de los municipios
para todos los afos, y asi obtener un promedio de los puntajes obtenidos durante el
periodo. Es una especie de “licencia” que nos tomamos, pues aunque la medida ig-
nora parcialmente los ajustes que hizo el Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
a lo largo de los afos, agrupa la informacién e identifica no resultados anuales —-mu-
chas veces sensibles a fenémenos coyunturales o extraordinarios— sino un patrén de
desempeno para los seis afos de medicion. Este es el indicador que vamos a utilizar:
el promedio de puntajes de los municipios en las evaluaciones de desempefio integral
realizadas por el DNP entre 2005y 2010.

La tabla 2 muestra cémo estan distribuidos los municipios en las categorias de desem-
pefno construidas por el mismo DNP.

Tabla 2. Municipios por niveles de promedio de desempefio

Nivel No. de municipios % de municipios
Critico (<40) 60 5,5
Bajo (> 40y < 60) 419 38,2
Medio (= 60 y < 70) 428 39
Satisfactorio (> 70 y < 80) 176 16
Sobresaliente (> 80) 15 1,4
Total 1.098 100

Como muestra la tabla, la mayor parte de los municipios (77,2 por ciento) esta en
las categorfas bajo y medio. Ciento setenta y seis tuvieron un desempefio promedio
satisfactorio, mientras que en solo 15 fue sobresaliente. EI' 5,5 por ciento de los mu-
nicipios, 60, tuvo un promedio de desempefo critico. El mapa 2 muestra como estan
distribuidas estas categorias de desempefo promedio a lo largo del territorio.
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Mapa 2. Promedio de puntajes en el indice de desempefio integral, 2005-2010
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Fuente: DNP.

El mapa muestra un patréon de distribucion del buen desempefio institucional que,
como se vera a lo largo del capitulo y se ha probado en otros textos, en términos ge-
nerales se repite en las diferentes mediciones de las instituciones en el territorio (Garcia
Villegas y Espinosa Restrepo, 2011). El desempeno satisfactorio y sobresaliente se tien-
de a concentrar en el centro del pais, especialmente en Cundinamarca, y en algunos
municipios de Boyacd, Santander, Valle del Cauca y del Eje Cafetero. Pasto en el sury
algunos municipios de Atlantico en el norte son excepciones de buen desempefio en
sus respectivas regiones, caracterizadas por un desempefio critico y bajo.

Detengamonos un momento en los municipios con desempefo critico. Estos se concen-
tran en tres regiones, que en general tienen un desempefo muy deficiente: en una pri-
mera region, al oriente del pafs, estan algunos municipios de Vichada (Cumaribo, Santa
Rosalia, La Primavera), Guainia (Puerto Inirida, la capital) y Guaviare (Miraflores). A su al-
rededor no hay municipios con desempefio satisfactorio y sobresaliente, apenas algunos
pocos con desempefio medio; de resto, todos los vecinos tienen un desempefio bajo.
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La segunda region corresponde a la franja de la costa Pacifica, donde la regla general
también es el desempenfo bajo y critico. Solo algunos municipios tienen un desempe-
fio medio. En esta zona se ubican Medio Atrato, Llord, Atrato y Juradé en Chocé, y
en el sur Lopez y Guapi en Cauca. Un poco mas al sur, ya no en el Pacifico, sino en
la frontera con Ecuador, se encuentra Puerto Leguizamo, con un desempeno critico.

Esta segunda regién empata con la tercera en el norte, y es la que agrupa la mayor
cantidad de municipios con desempefio promedio critico. Va desde el Uraba (Unguia
y Acandi en Chocd) y sigue por Coérdoba, Sucre y Bolivar, y termina en Magdalena y
Cesar. Doce de 28 municipios de Cérdoba tienen un desempefio promedio critico, y
el resto lo tienen bajo™®. Algo similar ocurre en Bolivar y Sucre. Diez de los 45 munici-
pios de Bolivar tienen un desempefio critico y sélo uno tiene un desempefio medio.
Los otros 34 municipios tiene un desempefo bajo. En 14 de Sucre es critico, 11 lo
tienen bajo y solo uno tuvo un desempefno promedio medio. A esto se suman otros
municipios un poco mas al norte, que también tienen desempefio critico: San Zenon
y Santa Ana en Magdalena, y seis de los municipios de La Guajira, sobre todo del sur:
Barrancas, El Molino, La Jagua del Pilar, Manaure, Riohacha y Urumita.

El panorama de la regién Caribe es bastante negativo: alli se encuentran 44 de los
60 municipios de todo el pais que tienen desempefio promedio critico™ y en toda la
regiéon solo hay cuatro con desempeno satisfactorio (Baranoa, Galapa, Malambo y
Usiacuri en Atlantico). No hay uno solo sobresaliente.
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Esta idea que muestra el mapa también se comprueba al relacionar este promedio de
desempeno con la “ruralidad” de los municipios. Tomamos como base el indice de
ruralidad calculado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
para el Informe de desarrollo humano 2011, que mide la ruralidad de los municipios
a partir de la densidad de la poblacién y de la distancia frente a ciudades de mas de
100.000 habitantes?. El resultado es una correlacién negativa significativa: entre mas
rurales son los municipios, menor promedio de desempefio integral tienen?'.

De esta seccion se pueden concluir al menos dos cosas. Primero, el indice de desempeno
integral elaborado por el DNP es una herramienta adecuada para medir una dimension
del desempefio institucional de los municipios: el municipio como un aparato formal de
gestion administrativa. Aqui no se tiene en cuenta qué tan democratico es el municipio,
qué tanta justicia hay o si sus funcionarios son corruptos o no; se limita a medir cuél
es su capacidad burocratica y qué tan eficaz y eficiente es en la produccién de unos
determinados resultados. Segundo, es posible agregar los resultados que los municipios
han obtenido durante los seis afos que se ha medido el indice, y al hacerlo se tiene un
buen panorama de cudles son las subregiones de bajo desempefio institucional. Los 60
municipios con desempefo critico no solo hablan de si mismos, sino de las regiones a las
gue pertenecen y que tienen, en general, un promedio bajo de desempeno.

18 No estamos teniendo en cuenta a San José de Ure y Tuchin, ya que fueron creados recientemente
y no hay datos suficientes sobre ellos.

19 Por region Caribe entendemos los departamentos de Cérdoba, Sucre, Bolivar, Atlantico, Magda-
lena, Cesar y La Guajira.

20 Para mas informacion sobre la manera como se calculo este indice, ver PNUD (2011: 413).

21 Elindice de correlacién de Pearson es de -0,377, significativo al nivel 0,001.
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Instituciones de justicia

El indice de desempeno integral del DNP es una buena herramienta para medir el
desempefio de los municipios como aparatos de gestion administrativa. Sin embargo,
si queremos medir de una forma mas integral el desempeno de la oferta institucional
de los municipios, tenemos que incluir en nuestro andlisis otras variables que den
cuenta de otras dimensiones que van mas alla de la gestion administrativa. La justicia
es una de esas dimensiones. ; Qué tan buena es la oferta de justicia en un municipio?
Esta es la pregunta que intentamos responder en esta seccion.

Estudiar el desempefio de la justicia local es importante por varias razones. Primera, por-
que la justicia es una parte central del Estado y del poder politico, y un factor importante
de la definicion y solucion de los conflictos sociales e institucionales. A esto se le suma la
creciente judicializacion de la proteccion de los derechos de las personas, que ha venido
de la mano de la Constitucién de 1991 y de la introduccién de la accién de tutela.

Segunda, estudiar como funciona la justicia localmente es importante porque se ha
probado que en Colombia existe una relaciéon entre la justicia y los niveles de violencia
y criminalidad. Asi lo ha mostrado una amplia literatura, que ha criticado la idea un
tanto simplista de que la violencia se origina en la pobreza, en la falta de apertura po-
litica del régimen o en la existencia de una supuesta cultura belicosa de los colombia-
nos. Estos estudios criticos sefialan que la debilidad de la respuesta institucional de la
justicia es un incentivo para el crimen (Gaviria, 2000; Montenegro, Posada y Piraquive,
2000; Echeverriy Partow, 1998; Sanchez, 2006). Mauricio Rubio, por ejemplo, sostie-
ne gue la falta de una justicia penal eficiente y capaz de disuadir a los delincuentes es
la causa de la extraordinaria reproduccion del crimen que tuvo lugar en Colombia a
finales del siglo veinte (Rubio, 1996, 1999). Desde una perspectiva interdisciplinar, una
investigacion mas reciente complementa esta literatura, y muestra que en los lugares
en donde hay mayor violencia de los grupos armados hay también una menor provi-
sion de justicia (Garcia Villegas, 2008).
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Tercera, por las dos razones anteriores, el fortalecimiento de la justicia debe ser una
prioridad del Estado para garantizar la protecciéon de los derechos y para reducir la cri-
minalidad y la violencia. Estudiar en detalle cémo opera la justicia localmente permite
entonces tener informacion fundamental para disefiar politicas publicas que conduz-
can a su fortalecimiento en el territorio.

En este texto medimos el desempefo de las instituciones de justicia a partir del nivel de
eficacia del sistema penal, entendido como la relacién entre el nimero de condenas
por homicidios y el nimero total de homicidios ingresados al sistema (noticia criminis).
En otras palabras, medimos qué tantas condenas por homicidio se producen respecto
del total de los homicidios conocidos. Nos concentramos en el sistema penal porque,
ademas de ofrecer informacién estadistica mas completa y confiable, es el que, de
acuerdo con literatura reciente, tiene una mayor relacion con la fortaleza institucional
del Estado en zonas de conflicto (Garcia Villegas, 2008). Optamos por limitarnos a los
homicidios, puesto que estos delitos son, por un lado, de los mas graves, y, por el otro,
los que presentan menor subregistro: es mas dificil que un homicidio pase desaperci-
bido a que lo haga una estafa, por ejemplo?.

22 Es importante tener en cuenta que aqui medimos el nivel de eficacia en la condena de homici-
dios que tienen lugar en un municipio determinado. Pero esto no necesariamente significa que
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23

24
25

Del total de municipios se excluyeron aquellos para los que no se tenia informacién y
aquellos que, de acuerdo con la informacion, no tenfan ingresos por homicidios. Por
razones de disponibilidad y calidad de la informacién, nos limitamos exclusivamente a
los procesos penales surtidos bajo el sistema penal acusatorio (ley 906 de 2004). Para
cada municipio, agregamos la informacion existente relacionada con ese sistema, y es
a partir de la informacién de cada uno que se analiza la eficacia®.

Para enfrentar la dispersion de los datos, construimos categorias a partir de la media
y de distancias respecto de la media en unidades de desviaciones estandar?. Esta
medida tiene la ventaja de utilizar como criterio para la agrupacion el mismo estandar
de eficacia de jueces en los municipios del pafs. En la tabla 3 se muestra como estan
distribuidos los municipios en las diferentes categorias que creamos para agruparlos.

Tabla 3. Niveles de eficacia del sistema en los municipios

Niveles de eficacia Numero de municipios % de municipios
Muy baja 91 8,3
Baja 210 19,1
Media 363 33,1
Alta 301 27,4
Muy alta 48 4,4
Sin informacion/ingresos 85 7.7
Total 1.098 100

Como se puede ver, 91 municipios, el 8,3 por ciento del total, tienen una eficacia
“muy baja”, mientras que 210 la tienen “baja”. Es en estos dos grupos, especial-
mente en el primero, en donde se podria priorizar la accion del Estado. Estos mismos
resultados se pueden ver geograficamente en el mapa 3.

Lo primero que llama la atencion del mapa es que buena parte de los municipios
con eficacia “muy alta” corresponde a capitales de departamento, que son a la vez
las principales ciudades del pais: del total de 49 municipios con eficacia “muy alta”,
21 son capitales?®. El panorama de los municipios con eficacia muy alta lo completan
otros, que si bien no son capitales de departamento, son ciudades pequefias y tienen

el proceso penal haya tenido lugar en ese municipio. Debido a la gravedad de los homicidios, la
competencia para juzgarlos en primera instancia es asignada por la ley a los jueces del circuito y
no a los jueces municipales. Y no en todos los municipios hay jueces del circuito. Las fiscalias en-
cargadas de actuar ante los jueces del circuito no son las locales sino las seccionales, que aunque
no necesariamente tienen operaciones fijas en cada municipio, si tienen competencia en todo el
territorio. A pesar de que se pueden apoyar en las locales, son las seccionales las que llevan el
caso ante los jueces.

Esto nos permite controlar el hecho de que el sistema penal acusatorio haya entrado en vigencia
gradualmente a lo largo del territorio. Es irrelevante si el sistema entré en vigencia en Cali afios
después de que lo hiciera en Manizales, pues cada municipio se analiza a partir de su ingreso al
sistema.

Para una explicacion mas detallada sobre como se construyeron los rangos, véase el anexo 1.

Estos municipios son: Medellin, Armenia, Barranquilla, Bogotd, Cartagena, Manizales, Florencia,
Popayan, Valledupar, Monteria, Quibdd, Neiva, Santa Marta, Villavicencio, Pasto, Pereira, Clcu-
ta, Bucaramanga, Sincelejo, Ibagué y Cali.
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Mapa 3. Eficacia de la justicia penal en los municipios (condenas/ingresos homicidios)
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un amplio despliegue institucional: Buga, Tulua, Dosquebradas, Palmira, Barbosa, Ba-
rrancabermeja, Bello, Buenaventura, entre otros.

Como muestra el mapa, las zonas con baja y muy baja eficacia de la justicia penal
tienden a coincidir con las mismas tres zonas de las que hablamos en la seccién
anterior sobre desempefo integral. La primera es la franja del Pacifico, que va des-
de el norte del Pacifico hasta el sur, en la frontera con Ecuador, llegando incluso a
Putumayo y al costado occidental de Caqueta. Aqui no solo hay una gran cantidad
de municipios con eficacia muy baja, sino que estan rodeados por municipios con
desempeno bajo. Las pocas excepciones de eficacia muy alta corresponden a las
capitales de departamento (Cali, Quibdd, Pasto y Popayan) y a otros pocos munici-
pios relativamente grandes, como Buga, Tulua, Buenaventura, Yumbo y Palmira en
el Valle del Cauca.
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La segunda zona corresponde al suroriente del pafs. Aqui se encuentran los municipios
con desempefio muy bajo de los departamentos de Guaviare (San José del Guaviare),
Vichada (Cumaribo), Meta (Mapiripan, La Macarena, Mesetas, Uribe) y Vaupés (Mitu).
Como en el caso anterior, estos con eficacia muy baja tienden a estar rodeados de
otros con eficacia baja, pero con un elemento adicional. Aqui las capitales de depar-
tamento no se destacan; de hecho, como en el caso de Vaupés y de Guaviare, las
capitales también tienen una eficacia muy baja. Ademas, es llamativo que municipios
gue hacen parte de la Zona de Consolidacion de La Macarena (La Macarena, Mesetas,
Uribe), y que han recibido una atencién particular del Estado central, cuenten también
con indicadores muy bajos.

La tercera zona corresponde al corredor del Caribe, del que también hablamos en la
seccion anterior. Esta atraviesa el pais, de occidente a oriente, empezando en el Uraba
chocoano (Unguia), pasando por Cérdoba (Tierralta, Puerto Libertador, Pueblo Nue-
vo, Ayapel, San Andrés de Sotavento), Sucre (Covefias, Majagual, Guaranda), Bolivar
(San Juan Nepomuceno, Turband, Santa Rosa, Calamar, Santa Rosa del Sur), Atlantico
(Candelaria, Ponedera, Santa Lucia, Tubara, Usiacurf), Magdalena (El Retén, Ariguani),
Cesar (El Paso, Chimichagua, Pailitas, Pelaya) y empata con el Catatumbo, en Norte
de Santander (Teorama, El Tarra, San Calixto, Hacarf). Algunos municipios de Atlantico
(Puerto Colombia y Santo Tomas) y de La Guajira (Hatonuevo y Uribia) completan el
panorama de municipios con desempefo “muy bajo”; ellos estan rodeados por otros
numerosos con desempefio bajo y medio, y solo por algunos pocos con desempefio
“muy alto”, que corresponden a las capitales de departamento: Monteria, Sincelejo,
Cartagena, Barranquilla, Santa Marta y Valledupar.

Llama la atenciéon que en esta medicién muy pocos municipios de Antioquia tengan
bajos indicadores: Campamento, San Andrés de Cuerquia, Caicedo, Ebéjico y San
Francisco. Lo que probablemente se debe, como lo muestra la investigacion cualitativa
de Jueces sin Estado, a una tradicion de fortaleza del sistema de justicia en Antioquia,
explicada principalmente por el impacto positivo que tienen las facultades de derecho
en Medellin, las cuales ofrecen mejor formacién profesional que en buena parte del
resto del territorio nacional con la excepciéon de Bogota?.

Como en el caso del desempefio integral, la eficacia del sistema penal sigue también
un patrén de ruralidad. Hay una correlacién negativa significativa entre la ruralidad
y la eficacia del sistema: a medida que los municipios son més rurales, la eficacia del
sistema penal es menor?. Existe asi mismo una asociaciéon estadistica, en este caso
positiva, entre el desempefio integral promedio y la presencia de jueces: los municipios
con mayor eficacia del sistema penal tienden igualmente a tener un mayor desempe-
fio integral promedio?.

Esta seccion ofrece insumos Utiles para construir indicadores o criterios de intervencion
del Estado central en zonas institucionalmente débiles. Primero, es necesario incorpo-

26 Los jueces que trabajan en los municipios mas apartados, con mayor incidencia del conflicto y
con menor capacidad institucional, suelen ser jueces jovenes, con poca experiencia y sin estudios
de posgrado (Garcia, 2008), lo que hace que la formacién profesional sea muy relevante para su
desempeno. Al respecto ver el estudio Los abogados en Colombia (Garcia Villegas, 2011).

27 El coeficiente de Pearson es -0,272, significativo al nivel 0,01.

28 El coeficiente de Pearson es 0,111, significativo al nivel 0,01.
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rar en el andlisis de focalizacion una dimension relacionada con el aparato de justicia,
aparato fundamental no solo como una instancia de resolucién de conflictos entre los
ciudadanos y las instituciones, sino por la relacion inversa que hay entre justicia y vio-
lencia (Rubio, 1999; Garcia Villegas, 2008). Segundo, las categorias que construimos
permiten agrupar los municipios a partir de un estandar de eficacia del sistema penal
gue no es definido externamente, a partir de estandares internacionales, por ejemplo,
sino a partir de la eficacia real del sistema en el pais. Tercero, como en el caso del
desempenfo integral, estas categorias muestran que la distribucion de la eficacia de
la justicia en el pais sigue unos patrones geograficos, que ademas se relacionan con
otros rasgos del municipio, como su ruralidad o su desempeno integral. Esto facilita,
por un lado, la comprension sobre las posibles causas de estas debilidades institucio-
nales y, por otro, el disefio de estrategias de fortalecimiento institucional con enfoques
regionales.

Instituciones registrales: desactualizacion del catastro

Un tercer indicador de la fortaleza institucional de un municipio se refiere al desempe-
flo de las instituciones catastrales, instituciones que tienen un papel importante en la
realidad local debido a que, mediante el registro de predios, de sus tamafios y de sus
duenos, son las encargadas de regular las relaciones juridicas con la propiedad. Y la
propiedad, como sefnala el PNUD en el Informe de desarrollo humano para Colombia
de 2011 (PNUD, 2011), es fundamental para la conservaciéon de la vida y el progreso
personal. En Colombia, la concentracion histérica de la propiedad rural se ha conver-
tido en un obstéaculo para el desarrollo humano.
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Esta seccion parte de esa preocupacion y presenta un panorama general del desempe-
fio de las instituciones registrales locales, en las que es posible identificar dos grandes
problemas. Primero, en Colombia existen grandes limitaciones en la informacién sobre
la tenencia y la propiedad de la tierra. No existe informacién cierta y completa sobre
el grado de formalidad e informalidad de los derechos de la propiedad rural, y la in-
formacién disponible sobre la situacion real de esos derechos es escasa. No se conoce
en detalle quiénes son los duefos de las tierras, como las usan, dénde estan, cudl es
la calidad de las tierras utilizadas, como evolucionan los precios y qué los determina.
Tampoco se sabe cuales tierras estdn abandonadas y mal usadas, cuél es la legalidad
de los titulos o cudles han sido despojadas (PNUD, 2011: 181).

Como ha sefnalado el PNUD, esto se debe principalmente a que el Estado no cuenta
con un sistema articulado de administracion de la propiedad, que recolecte informa-
cion bésica para analizar con exactitud sus problemaéticas y poder asi disefar politicas
publicas adecuadas.

La cantidad y la calidad de la informacion sobre derechos de propiedad en el pais
dependen en gran parte de la fortaleza de las instituciones registrales locales. Como
veremos, estos niveles de fortaleza son bastante dispares a lo largo del territorio.

Pero la debilidad de esas instituciones no solo se ha traducido en fallas en la informa-
cion. El sequndo problema de estas instituciones, estrechamente relacionado con el
anterior, es la captura histérica de las oficinas locales por parte de élites legales e ile-
gales, fenémenos de captura que han sido funcionales a dindmicas de concentracién
de la tierra y de despojo, y han servido como una especie de bisagra entre el conflicto
agrario y el armado. Como se ha demostrado en los Ultimos afios, gran parte del des-
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pojo de tierras no se ha dado de espaldas a las oficinas de catastro, sino por medio
de ellas, con el apoyo y la connivencia de los funcionarios (Reyes, 2009). Es inevitable
recordar en este punto la terrible declaracién de Pitirri, un ex paramilitar que ha ser-
vido como testigo en procesos judiciales contra varios parapoliticos: “Unos fbamos
matando, otros iban comprando y otros iban legalizando”, confesé este delincuente.

Debido a que no existe informacion confiable y sistematica sobre estos fenémenos
de captura de las oficinas locales, aqui nos limitamos al problema de la informacion
catastral, sin perder de vista el problema de la captura institucional. Aprovechamos
esas diferencias en la informacién catastral entre los distintos territorios para tener
una idea del desempefio de las instituciones registrales locales. Partimos del supuesto
de que alli donde la informacién es deficiente, esas instituciones tienen un bajo de-
sempefo. Este supuesto no es necesariamente cierto (puede haber una actualizacion
que esconda la ilegalidad de las tierras) pero como tendencia general es un indicador,
gue analizado en conjunto con otros, sirve para apreciar la capacidad institucional y su
relacion con la violencia. Detengdmonos un momento en esta aclaracion.

De acuerdo con Andrea Velasquez (2008), el nivel de formalidad de los derechos de
propiedad de un municipio incide negativamente en el grado de violencia ejercido por
las Farc. Segun Veldsquez, la solidez institucional de las oficinas de catastro, definida
a partir de mayores niveles de formalidad en los derechos de propiedad, desincentiva
la accién armada de las Farc?. Pero no sucede lo mismo para otros actores armados,
como el ELN o las autodefensas, que tienen estrategias militares diferentes. Como lo
han mostrado investigaciones y revelaciones recientes, para Pitirri y sus aliados esta
solidez institucional no fue un problema sino una ventana de oportunidad. Pudieron
capturar las instituciones de registro y formalizar y legalizar el despojo.
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En resumen, no estamos midiendo el nivel de captura institucional, sino el nivel de
eficacia de las oficinas locales de catastro. Esta es una clara limitacién de este proyecto,
gue se debe principalmente a la falta de informaciéon sistematica sobre captura
institucional para todos los municipios del pais (Garay et al., 2008; Garcia Villegas
y Revelo, 2010). Sin embargo, para no perder de vista el fenémeno de captura y
tratar de incorporarlo en el analisis, también proponemos contrastar esta medida de
eficacia en el catastro con medidas de eficacia que se ocupen de otras dimensiones
de la gestion municipal. Asi, si un municipio es ineficaz en todas las dimensiones de
la gestion municipal, salvo en la gestion catastral, habria razones para sospechar de la
existencia de un fenémeno de captura y valdria la pena examinar con mayor detalle
su funcionamiento.

Esto nos lleva a defender una mirada méas compleja en el estudio del funcionamiento
de las instituciones de los municipios y a proponer, como lo han defendido numero-
sos investigadores, el fortalecimiento de las instituciones de catastro, no solo hacié-
ndolas mas eficientes y eficaces, sino también evitando su captura y ampliando la
formalizacion y la titulacion de tierras (Ibanez y Moya, 2005; Reyes, 2009).

Elindicador que utilizamos para medir la cantidad y la calidad de la informacién catastral
en los municipios es el nivel de actualizacion del catastro rural. Este es un proceso medi-

29 Algo similar sostienen Garcia, Arenas y Hernandez, cuando muestran que la fortaleza institu-
cional de los municipios ha servido como moderador del impacto del control guerrillero en la
concentracion de la tierra (Garcia, Arenas y Hernandez, 2011).
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ante el cual el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, en alianza con los municipios, actu-
aliza cada cinco afos los avallos catastrales de todos los predios del pafs. Sin embargo,
este proceso de actualizacién tiene atrasos significativos. Solo 47,8 por ciento de los
municipios tiene un catastro actualizado, y 7,7 por ciento ni siquiera tiene informacion
registral®. A eso se le suma el hecho de que en muchos casos la desactualizacion es de
mas de 10 anos y de que no se limita a algunas pocas zonas del pais: es un problema
nacional que esta presente en todos los departamentos. Esta desactualizacion implica
no solo que no hay informacién actualizada disponible para tomar decisiones de politica
publica, sino que los municipios reciben menos recursos por concepto de impuestos,
puesto que es a partir de estos avallios que se cobra el impuesto predial.

A partir de la informacién suministrada por la Subdireccion de Catastro del Igac, con
corte en el afo 2009, es posible dividir los municipios en cinco grupos, que van desde
los que tienen un catastro actualizado, es decir los que lo actualizaron durante los
cinco afos anteriores a 2009, hasta los que ni siquiera tienen informacién catastral
(véase la tabla 4).

Tabla 4. Municipios por niveles de desactualizacion del catastro
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Niveles de desactualizacion No. de municipios % de municipios
Actualizado 528 47,8
5-10 afios de desactualizacion 172 15,6
10-15 afos de desactualizaciéon 193 17.5
15-20 afos de desactualizaciéon 126 11,4
Sin informacién catastral 85 7,7
Total 1.104 100

Fuente: lgac-Subdireccion de Catastro.

Como muestra la tabla, sélo 47,8 por ciento de los municipios tiene su catastro actua-
lizado. EI 17,5 por ciento no lo ha actualizado durante 10 y 15 afios, mientras que el
11,4 por ciento no lo ha hecho durante mas de 15 afos. El 7,7 por ciento ni siquiera
cuenta con informacion catastral.

Esta categorizacion es adecuada para agrupar los municipios debido a que cada uno
de los rangos corresponde a periodos de tiempo de la obligacién de actualizar. Asi, los
municipios que no han actualizado su catastro entre 5-10 afios han incumplido una
vez la obligacién, los de 10-15 afos dos veces y los de 15-20 afios tres. Ademas, se
cred una categoria aparte que corresponde a los municipios que no cuentan con infor-
macién catastral, ni siquiera desactualizada. Creemos que estas categorias son Utiles
no solo para tener una idea general de las instituciones registrales, sino también para
definir acciones focalizadas en los municipios y criterios de priorizacion en la interven-
cion. Especificamente, creemos que la accion del Estado se debe priorizar en aquellos
municipios: 1) sin informacion catastral: 85; y 2) con una desactualizacién mayor a 15
afnos: 12631, El mapa 4 muestra como esta distribuida la desactualizacion catastral a
lo largo del territorio.

30 Estas cifras difieren ligeramente de las presentadas en el Informe de desarrollo humano del
PNUD. Aqui tomamos la informacion directamente de la Subdireccion de Catastro del Igac.

31 Para ver un listado de los municipios que cumplen estas condiciones, ver el Anexo 2.
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Mapa 4. Nivel de desactualizacion del catastro rural, 2009
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Fuente: Igac.

El patron que muestra el mapa sigue la tendencia que presentamos en las secciones
anteriores. Los municipios del centro del pais y de algunas zonas especificas de las costas
Atlantica y Pacifica cuentan con el catastro actualizado. A medida que nos alejamos del
centro del pais, los catastros rurales tienden a estar mas desactualizados. Sin embargo,
algunos municipios de Cérdoba, Sucre, Bolivar, Magdalena, Cesar y La Guajira llaman
la atencién, porque a pesar de tener bajos indicadores de desempefio integral o de
justicia, cuentan con el catastro actualizado. Esto se puede deber al fenémeno de cap-
tura institucional, anotado antes, por parte de los grupos armados, especialmente por
paramilitares, que lograron aprovechar las instituciones locales para usarlas a su antojo.
Es razonable entonces que en algunas de estas zonas el catastro haya sido actualizado
en los ultimos anos, pues esto es funcional a la legalizacién del despojo que se dio re-
cientemente. También se destaca Antioguia, que a pesar de tener una cierta tradicion de
fortaleza institucional, cuenta con muy pocos municipios con el catastro actualizado. Es
posible que esto se deba a que Antioquia optd desde hace varios afios por administrar
el catastro de manera descentralizada e independiente del Igac.




Esta distribucion es interesante por tres razones adicionales. Primera, porque hay una
correlacion significativa positiva entre el nivel de desactualizacion del catastro y la
“ruralidad” de los municipios. Es decir, a medida que aumenta la ruralidad de los mu-
nicipios, aumenta también su nivel de desactualizacion del catastro, definido a partir
de las categorias presentadas anteriormente®2. Aqui tomamos el indice calculado por
el PNUD para el Informe de desarrollo humano 2011, que mide la ruralidad de los mu-
nicipios a partir de la densidad de la poblacion y de la distancia frente a ciudades de
mas de 100.000 habitantes.

Segunda, existe también una relacion entre el nivel de desactualizacion del catastro y
el promedio de desempefio integral de los Ultimos cinco afos de los municipios®. En
este caso la correlacion es negativa: a medida que aumenta el promedio de desempe-
fio de los Ultimos cinco afios, baja el nivel de desactualizacién®. Esto refuerza nuestro
supuesto de que existe un vinculo entre el desempefio de las instituciones, medido
especificamente a partir del indice de desempefio integral, y el nivel de desactualiza-
cion del catastro®.

Este hallazgo sobre la correlacién entre desactualizacion del catastro y otras formas
de medir el desempefio institucional de los municipios no es nuevo; en el mas re-
ciente Informe de desarrollo humano, por ejemplo, el PNUD la planted de una for-
ma maés tedrica y mas amplia. Alli se identifican razones histéricas, presupuestales y
politicas que explicarian esta desactualizacion catastral. Razones histéricas, como no
haber concebido desde su creacion al catastro como un instrumento estratégico y
de informacién para el desarrollo; presupuestales de los municipios, como la falta de
recursos para cofinanciar con el Ilgac un proceso bastante costoso; o politicas, como la
falta de independencia de las administraciones locales frente a grandes terratenientes,
acostumbrados a no pagar impuestos o a hacerlo sobre avaltos y tarifas bajas. Como
es evidente, todas estas razones —aqui citamos sélo algunas de las mencionadas en
el Informe— estan atravesadas por un componente institucional, que hace alusién a la
falta de capacidad del Estado para planificar, para contar con los recursos necesarios
para ejecutar acciones de gestion o para imponerse sobre las élites locales interesadas
en utilizar el aparato estatal en beneficio propio.

Los resultados presentados aqui son Utiles por varias razones. Primero, porque en ge-
neral comprueban relaciones tedricas que en principio nos parecian intuitivas pero que
no suelen ir acompafiadas de un respaldo empirico. Segundo, porque muestran que

32
33
34

35
36

En este caso el coeficiente de correlacion Spearman es 0,230, significativa al nivel 0,01.
Para mas informacién sobre la manera como se calculo este indice, véase PNUD (2011: 413).

Este promedio corresponde al de los puntajes obtenidos por los municipios en el indice de desem-
pefio municipal durante los seis aflos de la evaluacién. Se tuvieron en cuenta los municipios que
habian sido evaluados al menos cuatro veces.

El coeficiente de correlacién de Spearman es -0,178, significativo al nivel 0,01.

Llama la atencion que la correlacion entre desactualizacion catastral y eficacia del sistema judi-
cial sea positiva (coeficiente 0,67, significativa al nivel 0,05). Esto se podria deber al fenémeno
de captura institucional al que nos hemos referido. Los municipios con catastro actualizado no
necesariamente son los municipios mas fuertes en términos de eficacia del sistema judicial, pues
la actualizacion puede ser un sintoma de captura institucional y de otro tipo de debilidad insti-
tucional. Como se muestra mas adelante, este hallazgo nos permite sugerir un criterio adicional
de "sospecha”.
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potenciales criterios de focalizacién, como niveles de ruralidad, de desactualizacion
de catastro, o puntajes en el desempefio integral, no son excluyentes, pues es proba-
ble que municipios mas rurales tengan menores puntajes en el desempefio integral
y cuenten con un catastro desactualizado o sin informacion. Los hallazgos también
muestran, tercero, que se pueden adoptar enfoques regionales, en la medida en que
existen patrones geograficos relativamente claros en materia de desactualizaciéon ca-
tastral. La descripcion presentada aqui permite agrupar los municipios e identificar
aquellos grupos y acciones que deben ser priorizadas. Si bien es imperativo que los
catastros de todo el pais sean actualizados al menos cada cinco afios, la accion del
Estado debe ser priorizada en los municipios mas rezagados, es decir en aquellos con
una desactualizacién mayor a 15 afos o sin informacién catastral.

De esta seccion también se puede obtener un criterio adicional, que es mas Util para
“prender las alarmas” que para definir directamente la focalizacién o la intervencién
del Estado central en el municipio. Si un municipio tiene su catastro actualizado, y al
mismo tiempo obtiene bajos indicadores en otras dimensiones del desempefo, hay
razones de peso para “sospechar”, pues ese podria ser un sintoma de captura insti-
tucional funcional al despojo de tierras y se ameritarfa estudiarlo con mayor detalle y,
en dado caso, la intervencion del Estado central. Especificamente, consideramos que
la actualizacién catastral deberia contrastarse con el indice de desempefio integral,
pues la actividad registral se asimila a la dimensién administrativa y de gestion que
mide el indice de desempefio integral. Por esa razdn, es razonable, como lo muestra
la correlacion que presentamos anteriormente, que un municipio con bajo desempefo
integral cuente también con un catastro desactualizado. Debido a las sospechas y los
antecedentes de captura institucional, valdria la pena entonces examinar con mayor
detalle aquellos municipios con un desempefio integral promedio critico, pero con un
catastro actualizado, pues esto podria significar que la debilidad institucional estruc-
tural del municipio fue aprovechada por grupos ilegales para capturar las instituciones
de registro y legalizar el despojo®”.

La actualizacion del catastro debe ser una prioridad en el fortalecimiento institucional
de los municipios por varias razones. Primera, porque la desactualizacién es un fac-
tor de inequidad en el pago de tributos en la sociedad, pues termina favoreciendo a
los grandes propietarios quienes, en un esquema progresivo y justo, deberian pagar
mas impuestos. Segunda, porque la desactualizacion del catastro se traduce en que
los municipios recauden menos tributos, y por lo tanto cuenten con menos recursos
propios y dependan mas de las transferencias del Estado central. El recaudo propio
no solo los hace més auténomos, sino que, como lo ha mostrado la evidencia inter-
nacional, mas prudentes y eficientes en el manejo de los recursos que ellos mismos
recaudan frente a los que reciben por transferencias (Bird, 2003; Zapata, 2010). Ter-
cera, como ha sostenido el PNUD, la desactualizacion catastral es uno de los factores
técnicos e institucionales que contribuye a la desigualdad y muy alta concentracion de

37 Al hacer el ejercicio de identificar los municipios con catastro actualizado y con desempeno
integral promedio critico, encontramos que coinciden con aquellas zonas en las que se ha pre-
sentado despojo de tierras. Los municipios se concentran en los departamentos de Bolivar (El
Carmen de Bolivar, Regidor, San Estanislao, Soplaviento), Cauca (Guapi), Cérdoba (Ciénaga de
Oro, Momil, Planeta Rica, San Antero, San Bernardo del Viento), Choco (Acandi), La Guajira (Rio-
hacha, El Molino, La Jagua del Pilar, Urumita), Sucre (Covefas, Los Palmitos, San Benito Abad,
San Onofre, San Luis de Sincé).



la tenencia de la tierra en Colombia (PNUD, 2011). Cuarta, el hecho de que el Estado
local no tenga informacion sobre los predios que estan en el municipio es un obstacu-
lo enorme para que ese Estado pueda imponerse como un ente regulador, por encima
de los gamonales y terratenientes. Dicho de otra manera, esa informacion basica re-
presenta una condicidn necesaria para el ejercicio de la soberanfa institucional local.

Rendicion de cuentas

Una cuarta dimension del desempefio institucional de los municipios tiene que ver
con su capacidad para rendir cuentas, entendida como un proceso politico mediante
el cual la administracién publica establece una relacién de control con los actores
politicos, en la que se pone al alcance del publico la informacion de la gestion para
evaluar, vigilar y, eventualmente, sancionar a los politicos y funcionarios. Esta relacion,
que puede ser horizontal —entre las mismas agencias o entidades del Estado— o vertical
—entre el Estado y los actores de la sociedad civil-, surge en respuesta a la necesidad
comun a todas las sociedades de controlar y limitar el ejercicio del poder (O'Donnell,
1994). Es una manera, por tanto, de impedir los abusos por parte del Estado®®.

De acuerdo con la literatura especializada en la materia, el concepto de rendicién de
cuentas, originado en el anglosajén de accountability, tiene dos dimensiones basi-
cas: por un lado, la obligacion de politicos y funcionarios de informar vy justificar sus
decisiones publicamente (esto es lo que se denomina answerability), y, por otro, la
capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus
obligaciones y deberes publicos (enforcement) (Schedler, 2004:12).

Lo primero significa que los funcionarios no solo estan obligados a entregar informa-
cion a los diferentes actores politicos, sino a explicar y fundamentar las decisiones que
toman alrededor de esos hechos. La rendicién de cuentas implica por tanto un didlogo
critico entre diferentes actores de la sociedad, en el que unos estan obligados a dar
informacién y razones, y otros estan en el derecho de pedirlas. Lo segundo, el enforce-
ment, supone gue no solo hay una actividad discursiva de intercambio de informacién
y razones, sino que se apliquen las sanciones correspondientes en caso de que esa
actividad ponga al descubierto incumplimientos de deberes legales. Esto significa que
la rendicion de cuentas también tiene un componente de coaccién (Schedler, 2004,
Mainwaring, 2003; Ferejohn, 1999)*°.

38

39

En palabras de E/ Federalista, n° 51, “[s]i los hombres fuesen angeles, el gobierno no seria ne-
cesario. Si los angeles gobernaran a los hombres, saldrian sobrando lo mismo las contralorias
externas que las internas del gobierno. Al organizar un gobierno que ha de ser administrado por
hombres para los hombres, la gran dificultad estriba en esto: primeramente hay que capacitar
al gobierno para mandar sobre los gobernados; y luego a obligarlo a que se regule a si mismo.
El hecho de depender del pueblo es, sin duda alguna, el freno primordial indispensable sobre
el gobierno; pero la experiencia ha demostrado a la humanidad que se necesitan precauciones
auxiliares” (Hamilton, Jay y Madison, 1941; citado en Schedler, 2004).

Como sostiene Schedler, siguiendo a David Collier y James Mahon (1993), el concepto de ren-
dicién de cuentas no es un concepto “clasico”, sino un concepto “radial”: a pesar de que tipi-
camente la rendicién de cuentas tenga estas tres dimensiones de informar, justificar y sancionar,
en la practica puede haber rendicion de cuentas sin que esté presente alguno de estos tres
elementos. Siguiendo la metéafora del pastel, somos capaces de reconocer un pastel asi le falte
una rebanada (Schedler, 2004: 23).
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Para medir la rendicién de cuentas, en esta seccion utilizamos el indice de gobierno
abierto, un indicador construido por la Procuraduria General de la Nacién para vigilar
y controlar el cumplimiento de normas anti corrupcién por parte de las entidades
publicas.

A partir de un modelo llamado cadena de valor de la gestion de la informacién, el indi-
ce pondera cuatro componentes, que corresponden a las cuatro etapas de la cadena,
necesarias para lograr una éptima gestion de la informacion: control interno, almace-
namiento de la informacién, exposicion de la informacién y didlogo de la informacion
(PGN, 2011; Porter, 1998)*. Como se puede ver, este indice se limita a la dimension de
informacién y justificacion (answerability) de la rendicién de cuentas, ya que no incor-
pora elementos relacionados con la capacidad de sancién en caso de incumplimiento
de deberes publicos.

El indice califica la rendicion de cuentas de los municipios en una escala de 0 a 100,
en donde 100 corresponde a una rendicion de cuentas excelente y 0 a una completa-
mente deficiente. Los municipios son agrupados en tres categorias —desempeno alto,
desempeno medio y desempefio bajo—, construidas a partir de la media y unidades de
desviacion estandar®'. La tabla 5 presenta la distribucion de los municipios a partir de
estas categorias.

Tabla 5. Desempefio en la rendicién de cuentas

Nivel de desempeno No. de municipios % de municipios
Desempefio bajo (por debajo del limite inferior) 176 16,0
Desempeno medio 745 67,6
Desempeiio alto (por encima del limite superior) 181 16,4
Total 1.102 100

Fuente: IGA/PGN.

40 Control interno: este primer componente se refiere a la adopcion del modelo estandar de control

41

interno (Meci), el cual retine todas las actividades de operaciones, actuaciones y administracion
de la informacion y de los recursos, en un sistema de gestién de la informacion de acuerdo a
las normas constitucionales. El Departamento Administrativo de la Funcién Plblica (DAFP) es la
entidad encargada del control interno y mide mediante encuestas la implementacion del Meci;
almacenamiento de la informacion: comprende las actividades administrativas y técnicas que
buscan la eficiencia y eficacia en el manejo de la documentacion en una entidad; exposicion de
la informacidn: relne las actividades de difusion, presentacion y reporte de informacién sobre la
gestion de la entidad territorial a actores externos como la ciudadania y érganos de seguimiento
y control. Estd compuesto por tres subcomponentes: visibilidad de la contratacion, reporte a
sistemas estratégicos de informacién y gobierno en linea; didlogo de la informacion: este Ultimo
componente se refiere a los espacios y canales de socializacion, explicacion, justificacion y retroa-
limentacion de la gestion, con los grupos de interés, con el fin de lograr un gobierno democra-
tico con mayor participacion ciudadana en la gestion publica. Este componente esta constituido
por la evaluacién de dos procesos en cada entidad territorial, audiencias publicas y atencién al
ciudadano.

Una vez se tienen los datos, se calcula el promedio y la desviacion estandar, que sirven para defi-
nir un limite superior y uno inferior. El limite atipico superior corresponde al Promedio (u) + 1 DE
() y el limite atipico inferior al Promedio (u) - 1 DE (). Los municipios por encima del limite atipico
demuestran un desempefio alto en los procesos que determinan el IGA, mientras que aquellos
bajo el limite atipico inferior presentan un desempeno relativamente bajo. Los que estan en la
mitad corresponden al desempefio medio (PGN, 2011: 20).
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Esta forma de agrupar los municipios es Util para tener una idea de sus niveles de
rendicién de cuentas, pues toma como medida de base el estandar de desempefio de
ellos mismos. Asi, la categoria de desempeno bajo permite identificar los municipios
con una rendiciéon de cuentas deficiente, en relacién con los estandares de los mismos
municipios.

El mapa 5 muestra como estan distribuidos los niveles de rendicién de cuentas a lo largo
del territorio nacional. Seguimos las categorias definidas por la PGN para agrupar los
municipios, y por tanto el mapa parte de tres niveles: desempefio bajo, medio y alto.

Mapa 5. indice de rendicién de cuentas, 2011

Venezuela

30
Q2
£
o
o
(Y
c
()]
(72
2
=
=
c
=]
£
(2]
o
()]
T
©
c
.2
v
=
=
=
wv
=
-]
©
=
.-6
()]
T
(]
-

Océano
Pacifico

[ Desempefio bajo (0-38,3)
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1 Municipios sin datos

[N

Fuente: PGN.

Por definicién, las zonas de intensidad de color media corresponden a aquellos muni-
cipios con un desempefno cercano al promedio. Aqui nos interesa destacar los muni-
cipios con un desempefio bajo, especialmente los de tres zonas en particular. En ellas
no solo se concentran los municipios con bajo desempefio en rendicién de cuentas,
sino que en general coinciden con aquellas zonas que en obtienen bajas calificaciones
en otros indicadores de desempefo institucional.
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Primera, la costa Pacifica, desde Chocd hasta Narifo. Todos los municipios de esta
zona, salvo algunas pocas excepciones, tuvieron un desempefio bajo en rendicion de
cuentas, y solo uno, Buenaventura, tuvo un desempefio alto.

Segunda, un corredor que atraviesa el pais por la costa Caribe, que comienza en el
Uraba antioquefio (Turbo, Carepa, Mutatd, Ituango), sigue por el sur de Cérdoba
(Puerto Libertador, Montelibano, Buenavista, Ayapel), atraviesa la depresion mompo-
sina por Sucre (Majagual, Guaranda, Sucre) y el sur de Bolivar (Achi, San Jacinto del
Cauca, Montecristo, Tiquisio, Norosi, Altos del Rosario, Barranco de Loba, San Martin
de Loba, Rioviejo, Regidor, Morales), sube hasta Magangué, Mompox, San Fernando,
El Carmen de Bolivar y Zambrano, y llega hasta el Cesar (Chimichagua, Pailitas, Astrea)
pasando por el sur del Magdalena (San Zenodn y El Banco). A esta zona se le suma el
norte del Magdalena (Sitio Nuevo, Pueblo Viejo, Pivijay, Aracataca, Chibolo, Algarro-
bo, Zona Bananera), que también forma un cluster de bajo desempefio en rendicion
de cuentas.

La tercera zona corresponde a los municipios que estan entre el piedemonte ama-
zénico y la serrania de La Macarena: Algeciras (Huila), Puerto Rico, San Vicente del
Caguan, Cartagena del Chaira (Caquetd). Se le suman algunos del oriente, en Vichada
(Cumaribo, Santa Rosalia) y Vaupés (Mitu).
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El desempefio en la rendicion de cuentas esta estrechamente relacionado con otros
rasgos de los municipios que han sido mencionados en este capitulo. Por una parte,
existe una correlacion negativa entre el indice de gobierno abierto y el indice de ru-
ralidad y de desactualizaciéon catastral: los municipios con desempefios deficientes en
rendicion de cuentas tienden a ser mas rurales* y cuentan con mayores niveles de
desactualizacion catastral®®. Algo similar sucede al relacionar este indice con la eficacia
del sistema penal: los municipios con mejores desempenos en rendicion de cuentas
tienen mayores grados de eficacia del sistema penal®.

Estos resultados ofrecen insumos importantes para construir indicadores o criterios
para la intervencion del Estado central en zonas institucionalmente débiles. Aqui nos
concentramos en tres: primero, una dimension relevante que debe tenerse en cuenta
en la construccién de estos criterios es la capacidad de los gobiernos locales para ren-
dir cuentas. La rendicion de cuentas es un componente central de la democracia, pues
permite un didlogo critico de los diferentes actores de la sociedad sobre los intereses
publicos y, por eso mismo, es una forma de controlar el ejercicio del poder. Ademas,
una de las consecuencias de la falta o la debilidad en la rendicion de cuentas, sobre
todo a nivel sub nacional, es la expansion de la corrupcion y, por tanto, la privacion de
recursos necesarios para luchar con la pobrezay llevar a cabo programas de desarrollo.
Un estudio del PNUD muestra que cuando un pais invierte en medidas de rendicion de
cuentas y control de la corrupcion, a largo plazo puede haber hasta 300 por ciento
de incremento del ingreso per capita (PNUD, 2010). Este estudio muestra también
gue las reformas descentralizadoras han sido mas exitosas en paises en los que los

42 El coeficiente de correlacion de Pearson es de -0,242 con una significancia al nivel 0,01.
43 El coeficiente de correlacion de Spearman es de -0,173 con una significancia al nivel 0,01.

44 El coeficiente de correlacién de Pearson es de 0,108, con una significancia al nivel 0,01. No
incluimos una correlacion con el indice de desempefo integral, pues los dos tienen algunos
subindicadores en comun, de manera que es razonable que exista una correlacion entre los dos.
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gobiernos locales tuvieron un mejor desempefo en la rendicién de cuentas, pues los
mandatarios se preocupan mas por llevar a cabo buenas gestiones porque saben que
la ciudadania tendra mas insumos para evaluarlos y juzgarlos en el momento de votar.

Segundo, la metodologia utilizada por la PGN para agrupar los municipios es Util para
identificar un conjunto de los que requieren acciones concretas por parte del Estado,
definidos a partir del estandar de rendicion de cuentas fijado por los mismos mu-
nicipios. Tercero, existen patrones geogréficos de bajo desempefio en rendicién de
cuentas, que en términos generales coinciden con patrones de bajo desempeno insti-
tucional medido a partir de otras variables. Esto significa que para fortalecer las capa-
cidades de rendiciéon de cuentas de las instituciones locales es posible y conveniente
ejecutar acciones focalizadas en determinadas regiones.

Conclusiones

En este texto hemos intentado responder a las siguientes preguntas: ¢cuéles son los
principales problemas institucionales en los municipios? ;Cuales son los mas débiles
institucionalmente? Respondimos a estas preguntas a partir de un marco teérico ge-
neral pero, sobre todo, a partir de la informacién cuantitativa existente para todos los
Municipios.
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Para cada una de las dimensiones del desempeno institucional que identificamos,
agrupamos los municipios de acuerdo con unas categorias que nos sirvieron no solo
para observar como esta distribuido el buen o mal desemperio a lo largo del territorio,
sino para identificar cuéles son los municipios méas débiles institucionalmente vy, por
tanto, en cudles territorios deberian ejecutarse acciones estatales diferenciadas. La
tabla 6 resume los criterios que tuvimos en cuenta para identificar estos municipios.

Tabla 6. Criterios para focalizacion por componente

Indicador
Variable Criterio No. municipios
Desempeiio indice de desempefo integral + Municipios con prome- 60
integral 5 dio de desempefio “cri-
e tico” durante los ultimos
6 anos.
Eficacia del Condenas por homicidio/total * Municipios con una efi- 91
sistema penal de ingresos por homicidios al z cacia (in) menor a la Me-
sistema penal = dia—1,5 DE.
Instituciones Nivel de desactualizacién del ¢ Municipios con més de | * Mas de quince anos de
catastrales catastro quince anos de desactua- |  desactualizacién: 126
lizacion o sin informacion | ¢ Sin informacion catastral:
catastral. 85
é, ¢ Criterio de “sospecha”:|* Total: 211
municipios con catastro | ¢ Municipios con catastro
actualizado y con desem- | actualizado e IDI prome-
peno integral promedio| dio critico: 20
critico.
Rendicion indice de gobierno abierto ¢ Municipios por debajo 178
de cuentas - del nivel atipico inferior
€ | (Media-1DE).
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Del andlisis institucional de los municipios sacamos las siguientes conclusiones gene-
rales.

Primera, el concepto de capacidad institucional es multidimensional e incluye varia-
bles tan diversas como la posibilidad de imponerse frente a los criminales y buena
gestion administrativa. Por eso, una politica de fortalecimiento institucional debe ser
igualmente comprehensiva, de tal manera que enfrente todas las dimensiones del
problema de la incapacidad institucional.

Segunda, a veces los buenos resultados de la capacidad institucional pueden esconder
el problema de la captura de las instituciones. No hay que excluir la posibilidad de que
municipios tomados por intereses mafiosos o corruptos presenten altos indices de ca-
pacidad institucional. Falta mucha investigacion empirica y mucho analisis teérico para
detectar esta situacion, la cual es, de lejos, la méas preocupante de todas, dado que
destruye la institucionalidad desde adentro y sin que esta destruccion sea evidente.

Tercera, la fortaleza de las instituciones es bastante dispar a lo largo del territorio.
Como mostramos en Los Estados del pais, a medida que uno va bajando de los Andes
y se dirige a las fronteras las instituciones son mas débiles (Garcia Villegas y Espinosa,
2011). Esta conclusiéon nos permite formular, entonces, una primera recomendacion
de politica publica: la accién del Estado para fortalecer las instituciones locales debe
tener un enfoque diferenciado que obedezca a criterios regionales de debilidad ins-
titucional. Si se quiere fortalecer el Estado en las regiones, es necesario partir de que
todas no tienen los mismos problemas de debilidad institucional y, por tanto, deben
llevarse a cabo acciones que den cuenta de esta heterogeneidad institucional.

Cuarta, es posible identificar patrones regionales de bajo desempefio institucional.
Como mostramos para cada una de las dimensiones institucionales, es posible identi-
ficar tres grandes regiones que sisteméaticamente mostraron tener el desempefio insti-
tucional mas bajo del pafs: la primera corresponde a la costa Pacifica, desde el Chocé
hasta Narifio; la segunda es el “corredor del Caribe"”, que va desde el Uraba antioque-
fio hasta Cesar y Norte de Santander, pasando por el sur de Cérdoba y la depresion
momposina; y la tercera corresponde a casi todo el suroriente del pais. Pero identificar
estas grandes regiones es solo el primer paso en la construccion de criterios de foca-
lizacion de la accion del Estado. Esperamos que esta informacién, combinada con la
informacién ofrecida por los otros estudios que forman parte de este proyecto, permi-
ta reconocer subregiones mas especificas (por ejemplo, Montes de Maria, occidente
de Narino, sur de Cauca, sur de Bolivar, Urabd). La recomendacion de politica publica
que se deriva de aqui, y que refuerza la anterior, es la siguiente: en tanto la debilidad
institucional sigue patrones geogréaficos, es posible disefiar estrategias regionales que
aborden probleméticas de conjuntos de municipios que compartan ciertos rasgos de
debilidad institucional.

Desde una perspectiva de politica publica, esta disparidad significa que algunos terri-
torios se encuentran rezagados en materia econémica, politica y social. Pero si vamos
maés alla y adoptamos un enfoque juridico, de derechos fundamentales, el problema es
mas grave aun: las poblaciones que viven en estos territorios estan en una situacion de
permanente vulnerabilidad, caracterizada por la violacion sistematica de sus derechos
fundamentales, empezando por la discriminacion que se deriva de no contar, como
cuenta el resto de la poblacién, con el acceso a una institucionalidad fuerte, capaz de
garantizar y prestar esos otros derechos.
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Anexo 1

DESCRIPCION DE LA CONSTRUCCION DE LOS RANGOS
DEL MAPA DE PRESENCIA DE JUECES

Este anexo presenta informacién adicional sobre la manera como se construyeron los
rangos utilizados para agrupar y valorar los datos presentados en el mapa de presencia
de jueces en el territorio.

Los rangos se crearon teniendo como base la media de la distribucién de los datos y
las distancias respecto de esa media, medidas en términos de desviaciones estandar.
¢Como leer entonces los datos? Basta con imaginar una curva en la que estan repre-
sentados los datos. El punto mas alto de la curva corresponde a la media (el prome-
dio). La desviacion estandar permite saber qué tan dispersos estan los datos en esa
gréfica respecto de la media: entre menor sea la desviacion estandar, los datos estan
mas concentrados en zonas cerca del promedio y, en el mismo sentido, si es mayor, los
datos estdn menos concentrados. Aqui utilizamos las desviaciones estandar como me-
didas de distancia frente a la media, y a partir de esas distancias creamos los rangos.
Un ejemplo: si tenemos un conjunto de datos que van de 0 a 100, con una media de
40, y con una desviacion estandar de 10, eso significa que los datos tienden a estar
concentrados entre 30 y 50. Entonces, el rango “Menor a media -1,5 DE” equivale
a "todos los valores menores al valor correspondiente a la media menos 1,5 veces la
desviacion estandar” (Media -1,5 DE = 40 — 1,5(10) = 25).

En la mayorfa de los casos la distribucién de los datos se concentraba muy cerca de
0. Por tanto, se utilizd el logaritmo natural para normalizar la distribucién y optimizar
las categorias de desviaciones estandar. Eso significa que no se pueden interpretar
sustantivamente los rangos para identificar la cantidad de jueces, por ejemplo, que
hay en un municipio.

Presencia jueces (2009)

Rango Valores rango (logaritmo natural)

Menor a media - 1,5 DE Menor a -3,40
Entre media -1,5 DE y media -0,5 DE -3,40--1,38
Entre media — 0,5 DE y media +0,5 DE -1,38-0,65
Entre media +0,5DE y Media +1,5 DE 0,65-2,67
Mayor media +1,5 DE Mayor a 2,67
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Anexo 2

IMUNICIPIOS PRIORITARIOS DE ACUERDO CON SU NIVEL
DE ACTUALIZACION CATASTRAL

Los municipios o corregimientos departamentales que se presentan a continuacion
serfan prioritarios de acuerdo con su nivel de actualizaciéon catastral a la fecha de
2009. La columna de la derecha indica el nivel de desactualizacion. Se incluyen tanto
aquellos que no tienen informacién como aquellos que no han actualizado su catastro
durante 15 afios 0 mas.

Departamento

Municipio

Departamento

Municipio

desde la ultima
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desde la ultima
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Tarapaca (CD) Cérdoba Valencia
Amazonas Puerto Santander San Felipe (CD)
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Ic_la - Pana Pana (CD)
Antioquia Murindd Guainia i
q Vigia del Fuerte Barranco Minas (CD)
Arauca Tame Inirida
Cubara Calamar
Boyaca Muzo Miraflores
4 Guaviare
Pe/1e2 San José del Guaviare
Lopez
Cauca Piamonte El Retorno
Santa Rosa Acevedo
Alto Baudd ) Algeciras
Huila
Atrato Colombia
Bagadd Garzén
Bahia Solano
- . La Macarena
Bajo Baudo Meta
Belén de Bajira Uribe
Bojaya :é Barbacoas :é
Carmen del Darién g Cumbitara g
A H o o
Cértegui € El Charco e
Condoto c £l Rosar c
osario
El Cantdn del San Pablo < : ! . <
El Litoral del San Juan Francisco Pizarro
Istmina La Llanada
Jurado La Tola
Chocd .
Lloro Leiva
Medio Atrato
: . Los Andes
Medio Baudo Narif
Medio San Juan anno Magii Payan
Novita Mallama
Nuqui Mosquera
Rio Iro Olaya Herrera
Rfo Qul|to Policarpa
Riosucio -
San José del Palmar Ricaurte
Sipi Roberto Payan
Tado Samaniego
Unguia Santa Barbara
Unién Panamericana Santacruz
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Hacarf Belén 16
N. de Santander
Toledo Betéitiva 16
San Francisco Busbanza 16
Putumayo
Leguizamo Cerinza 16
C
Tolima Villarrica RS Corrales 16
©
Carurt % Boyaca Floresta 16
Vaupés c
Pacoa (CD) c Géameza 16
wv
Cumaribo Mongui 16
Puerto Carreno Pauna 16
Vichada
Santa Rosalia Tasco 16
La Primavera Tépaga 16
Jerico 19 Caldas Manzanares 16
Boyaca La Uvita 19 Cesar Pailitas 16
San Mateo 19 Ayapel 16
Caqueta Milan 19 Chinu 16
Cérdoba
Cabrera 19 Los Cordobas 16
Santander
Cepita 19 San Carlos 16
Antioquia Granada 18 Rivera 16
Huila
Huila Tello 18 San Agustin 16
Narifio Contadero 18 Magdalena Guamal 16
Narifio Puerres 18 Mesetas 16
Santander Surata 18 Puerto Concordia 16
Meta
Antioquia Betania 17 Puerto Rico 16
Bolivar Barranco de Loba 17 Vistahermosa 16
Caldas Samana 17 Coérdoba 16
Buenos Aires 17 Narifo Cumbal 16
Cauca
Patia 17 Potosi 16
Magdalena San Zenén 17 Herran 16
Cubarral 17 Labateca 16
Meta Lejanias 17 N. de Santander | Pamplona 16
Puerto Lleras 17 Ragonvalia 16
Narifo Pupiales 17 Silos 16
Valle del Cauca | Ansermanuevo 17 Aguada 16
Hatillo de Loba 16 Bolivar 16
Santander
Morales 16 Carcasi 16
Bolivar
Pinillos 16 Cerrito 16
San Martin de Loba 16
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8 Concepcion 16 Caqueta Solano 15
‘S Enciso 16 Almaguer 15
'S Santander
g San Miguel 16 Bolivar 15
E Sucre 16 Cauca Caldono 15
S
g Tolima Falan 16 Puracé 15
é El Aguila 16 San Sebastian 15
'% Valle del Cauca | El Cairo 16 Cundinamarca | Gachetd 15
§ Vijes 16 Altamira 15
8 Santa Rosa de Osos 15 Hobo 15
2 Huila :
S o Canasgordas 15 Iquird 15
E Antioquia
— Cocorna 15 Isnos 15
[e]
E Nechi 15 Aracataca 15
> Magdalena
o Aquitania 15 Fundacion 15
o
Covarachia 15 El Calvario 15
Guacamayas 15 El Castillo 15
Guayata 15 Meta El Dorado 15
Macanal 15 Mapiripan 15
Maripi 15 San Juanito 15
Mongua 15 Ancuya 15
Paya 15 Consaca 15
Pesca 15 Imués 15
Narifo
Boyaca Pisba 15 La Florida 15
Rondon 15 Sandona 15
San Pablo de Borbur 15 Yacuanquer 15
Sativanorte 15 Chitaga 15
Sativasur 15 El Tarra 15
N. de Santander
Soatd 15 San Calixto 15
Socotd 15 Teorama 15
Susacén 15 Santiago de Tolu 15
Sucre
Tota 15 Tolt Viejo 15
Tutaza 15 Valle del Cauca | Alcala 15
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