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.Qué aspectos de la gestion publica territorial fortalecer para mejorar los
resultados para la infancia en Colombia?

Olga Isabel Isaza De Francisco®

Resumen

El presente estudio indaga por la posible relacion entre el logro municipal en materia de garantia
de derechos de infancia y adolescencia y diferentes componentes de la gestion publica territorial.
No se encontraron en la literatura estudios especificos que analicen la relacion entre estas
variables. Se utiliz6 una metodologia mixta que combind métodos cuantitativos y cualitativos de
investigacion. Los primeros permitieron valorar estadisticamente la existencia de la relacion. Los
segundos permitieron caracterizar la gestion publica de dos municipios que presentaron
resultados extremos, uno muy superior y otro muy inferior, a lo esperado para sus caracteristicas
socioeconomicas y demograficas. Los resultados cuantitativos no son concluyentes; de las
variables de gestion publica territorial indagadas, solo el desempeiio fiscal, con un 95% de
confianza, se relaciona con el logro en la garantia de los derechos de las personas menores de 18
afios de edad, medido a través del Indice de Calidad de Vida de la Infancia — ICVI. La hipotesis
mas plausible sobre la falta de relacion entre las variables de gestion publica territorial y el ICVI
es lo reciente de muchos de los procesos de gestion publica analizados en el presente estudio, lo
que implica que el tiempo para impactar los resultados para la nifiez no ha sido suficiente. Las
principales diferencias entre los municipios analizados tienen relacion con la dindmica
economica, la disponibilidad de recursos y la efectividad de los mecanismos de control. La
conclusion general indica que saber qué hacer (competencias), tener como (autonomia) y con qué
hacerlo (recursos), y vigilar que se cumpla (control), a través de una organizacién y accion
integral y fortalecida del Estado en los territorios, contribuira al mejoramiento de las condiciones

de vida de la infancia en Colombia.

Palabras clave: infancia, municipio, gestion publica territorial
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Abstract

This study is looking for the possible relation between the achievement of municipal assurance
regarding to child and adolescent rights, and different elements of territorial governance.

There were no specific studies in the literature that analyzed the relationship between these
variables. We used a mixed methodology that combined quantitative and qualitative methods of
research. The first, allowed the statistical evaluation of the existence of the relationship. The last,
allowed characterizing the governance of two municipalities that presented extreme results, one
of them upper and the other one lower than expected according to their socio-economic and
demographic characteristics. Quantitative results are inconclusive, and indicate that from the
territorial governance variables being investigated, only fiscal performance, with 95%
confidence is related to achievement in guaranteeing the rights of people under 18 years old,
measured by the Index for Quality of Life for Children — (ICVI for the Spanish acronym), which
may have happened due to recent management processes incorporated into the measurement. The
main differences between the municipalities analyzed, are related to economic dynamics,
availability of resources and the effectiveness of control mechanisms. The overall conclusion
indicates that knowing what to do (skills), having how (autonomy) and with what to do it
(resources), and monitor compliance (control), through a strengthening of the state in the

territories, will contribute to the improvement of the living conditions of children in Colombia.

Key words: childhood, municipality, territorial governance
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1. Introduccion

Este trabajo indaga por la posible relacion entre el logro municipal en materia de garantia de
derechos de infancia y adolescencia, y diferentes componentes de la gestion publica territorial. La
hipdtesis detrds de este andlisis es que la forma como se gestiona lo publico, es decir como se
organiza y funciona el Estado a nivel municipal, incide en la posibilidad de mejorar o no las
condiciones de vida de la poblacion infantil y adolescente. Colombia, al definirse como una
republica unitaria, descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales, ha sembrado en

los municipios gran parte de las esperanzas de logro social y econdmico del pais.

La gestion publica es un conjunto de procesos a través de los cuales el Estado se organiza para
cumplir sus fines en los diferentes niveles territoriales (DNP-ESAP, 2007). Sin embargo, las
capacidades y las oportunidades para concretar estos procesos parecen ser determinantes del

efectivo logro de los fines mismos del Estado, definidos en la Constitucién Nacional como:

"Servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos
en las decisiones que los afectan y en la vida economica, politica, administrativa y cultural de la
Nacion; defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo" (Colombia, 1991).

Es interesante, entonces, indagar si variables asociadas con la capacidad de planear
adecuadamente las politicas sociales y econdmicas del municipio, se relacionan con el hecho que,
por ejemplo, la tasa de mortalidad infantil en Istmina sea de 60.9 por mil nacidos vivos, mientras
que en Acandi, otro municipio chocoano, sea de 27.72 por mil. También es importante investigar
si el hecho de trabajar articuladamente entre las instituciones explica que Urumita, municipio
antioquefo, tenga para el ano 2011 mejor desempefio que el promedio nacional en 14 de 18
indicadores seleccionados para valorar la situacion de la infancia, siendo categoria 6, mientras
que Santa Rosa de Osos, Antioquia, clasificado también en categoria 6, presente en ese mismo

afio mejor desempefio que el promedio nacional solo en 4 de los 18 indicadores (UNICEF, 2011).

En primer lugar, la presente investigacién contribuye a entender las relaciones entre la gestion
publica territorial y los resultados de bienestar infantil. Esta contribucion se considera relevante

en el campo de los asuntos publicos porque sefala algunos derroteros, referidos por ejemplo a los

6



territorios, sectores o mecanismos de gestion, en los que el Estado debe fortalecer su trabajo para
concretar su proposito de garantizar las oportunidades que la infancia requiere para el pleno
desarrollo de sus capacidades. Contribuir a tener mejores resultados para la infancia hoy es
aportar también en el mediano y largo plazo al logro de mejores resultados econdémicos y sociales
para el pais, dada la alta rentabilidad econémica y social de los logros en el bienestar infantil

(Bernal & Camacho, 2010).

En segundo lugar, se espera que las contribuciones de este estudio sean oportunas, dada la
reciente creacion del Sector de Inclusion Social en el pais. La evidencia sobre el tipo de
relaciones entre niveles territoriales que hoy existen para la materializacion de los derechos de las
nifias y nifios, dard insumos al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar - ICBF- para que
como ente rector del Sistema Nacional de Bienestar Familiar, aclare los roles y los mecanismos
de articulacion requeridos para la efectiva garantia de los derechos de la infancia. Finalmente, se
espera que las contribuciones sean pertinentes a la necesidad que tiene el pais de contar con mas
y mejores herramientas para hacer del municipio el pilar de la gestion publica. Ademas del
reconocimiento de su importancia a nivel constitucional, el municipio es el entorno mas préximo

a la vida de las nifias, los nifios y los adolescentes.

Al indagar en la literatura lo que se conoce sobre la relacion entre gestion publica local y calidad
de vida de la infancia, se encontr6 que hay informacion sobre las condiciones de vida de la
infancia y la adolescencia desagregada a nivel municipal. También se encontré que se han
realizado estudios para medir la eficiencia, la eficacia o la efectividad de los procesos de
planeacion, ejecucion, seguimiento y control politico, técnico y presupuestal que desarrollan las
entidades territoriales para alcanzar los fines del Estado en el marco de sus competencias. Llama
la atencion, sin embargo, el hecho de no encontrarse en la literatura estudios especificos que
indaguen por la relacion entre los procesos de gestion territorial y los resultados en la garantia de
los derechos de las nifas, nifios y adolescentes, campo en el cual esta investigacion realiza nuevas

contribuciones.

Este trabajo intenta responder la pregunta ;Cudles son los factores de la gestion publica territorial
colombiana que se relacionan o explican un mejor comportamiento de los indicadores sobre

garantia de derechos de las personas menores de 18 anos de edad? De esta indagacion se extraen



recomendaciones de politica para el fortalecimiento de la gestion publica municipal conducentes

a la garantia de los derechos de la infancia y la adolescencia.

La metodologia para el desarrollo de este estudio combind métodos cuantitativos y cualitativos
de investigacion. Los primeros, permitieron valorar estadisticamente la existencia o inexistencia
de relacion entre las variables de gestion territorial y las variables referidas a la calidad de vida de
la infancia. Los segundos, permitieron comprender en mayor grado las variables o factores que
explican el mejor o peor desempefio de los indicadores sobre la infancia a nivel territorial. Esto a
partir de la caracterizacion de la gestion publica en dos municipios que, teniendo condiciones
socio-demograficas y econdmicas muy similares, presentaron resultados extremos en materia de
nifiez. Adicionalmente, los métodos cualitativos permitieron contextualizar la gestiéon publica
territorial en Colombia, a partir de entrevistas realizadas a expertos nacionales en la materia.
Estos también permitieron conocer la percepcion de nifas y nifios sobre la gestion publica

dirigida a garantizarles sus derechos, a partir de grupos focales realizados con ellos.

Los resultados de la investigacion indican que en promedio los municipios del pais obtienen
mejores puntajes en 11 de 18 variables referidas a la calidad de vida de la infancia, que los
puntajes obtenidos a nivel nacional. Al analizar por la relacién entre las variables de gestion
publica territorial y los indicadores de calidad de vida de la infancia, los resultados no son
concluyentes. Solo el desempefio fiscal, con un 95% de confianza, se relaciona con el logro en la
garantia de los derechos de las personas menores de 18 afios de edad medidos a través del Indice
de Calidad de Vida de la Infancia - ICVI. El andlisis cualitativo de los dos municipios
seleccionados con resultados muy superiores y muy inferiores a lo esperado, acorde con sus
caracteristicas socio-demograficas y economicas, indica que las principales diferencias tienen
relacion con la dindmica econdmica, la disponibilidad de recursos y la efectividad de los
mecanismos de control. Las demas variables de gestion publica territorial parecen tener un patron
de comportamiento similar en ambos municipios, marcado por una limitada autonomia
administrativa, politica y fiscal. Igualmente comun a los dos municipios es el patron de
afectacion por la violencia armada. Derivado de los resultados, las conclusiones giran en torno a
los recursos, las competencias, la autonomia y el control de la gestion publica territorial y por

ende, de la necesaria presencia fortalecida del Estado en los municipios colombianos.



Producto de la revision bibliografica, la primera parte de este estudio, hace una breve
aproximacion a los tres conceptos claves que lo soportan: infancia, municipio y gestion publica e
indaga en la literatura por evidencia empirica de la relacion entre los tres. Luego presenta el
marco ético y metodologico en el que se desarrollo la investigacion. Posteriormente, presenta los
resultados y; finalmente, presenta las conclusiones orientadas al fortalecimiento de la gestion

territorial para la garantia de los derechos de la infancia y la adolescencia en Colombia.

2. Revision bibliografica
2.1. Tres conceptos bdasicos

La presente investigacion se soporta en tres conceptos basicos: la infancia, el municipio y la
gestion publica. A continuacion se hace una breve aproximacion a estos conceptos, para después
dar cuenta, a partir de la revision de la literatura, de lo que se sabe y de lo que no se sabe de la

relacidn entre los tres.
2.1.1 Infancia

La infancia ha sido definida desde diferentes perspectivas, unas mas evolucionistas que aluden a
concepciones de desarrollo madurativo y otras mas construccionistas que aluden a concepciones
relacionales y contextuales (DABS, 2003). Para Casas (1998), la infancia, es el conjunto de
personas pertenecientes a un rango de edad definido arbitrariamente, dependiendo del contexto
cultural en el que dicho rango se establezca. La nifiez por su parte, alude al momento del ciclo
vital de la persona, comprendido en ese mismo rango de edad. En el caso colombiano, nifio es
toda persona menor de 18 afos de edad (Congreso de la Republica de Colombia, 1991). Desde
otra perspectiva, la infancia es un constructo social, es "aquello que la gente dice o considera que
es la infancia, una imagen colectivamente compartida que va evolucionando histéricamente"

(Casas, 1998).

Para historiadores como Ariés, (1987) la nocion de infancia no ha existido historicamente, ésta es
relativamente reciente y su reconocimiento se debe en parte a la evidencia empirica que
diferentes disciplinas han generado sobre su importancia, asi por ejemplo, las ciencias

economicas han evidenciado que la inversion en los primeros afios genera los mayores retornos
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en capital humano para una sociedad (Heckman, 2011); argumentos neurobioldgicos han
mostrado que el mayor desarrollo del cerebro humano ocurre durante los primeros afios de vida
(Grunewald, 2005) y que aprovechar esta ventana de oportunidad se traducira en mejores

dotaciones basicas para la vida (Bernal & Camacho, 2010).

Uno de los hechos que evidencia los recientes acuerdos sobre la importancia de este grupo de
poblacion es la Convencion Internacional de los Derechos del Nifio (Asamblea General de las
Naciones Unidas, 1989), ratificada por la practica totalidad de los paises en el mundo hace apenas
25 afios. En Colombia, no solo la ratificaciéon de la Convencidon® constituye un pacto social para
hacer de la infancia el interés superior de la sociedad; también la consagracion a nivel
constitucional de los derechos de las nifias y nifilos como fundamentales y prevalentes sobre los
derechos de los demas (Congreso de la Republica, 1991) hace lo propio. Es precisamente en este

pacto que se inscribe la presente investigacion.
2.1.2. Municipio

Segin Moncayo (2001), la dimensién espacial, surge a finales del siglo XX como un referente
fundamental de la politica y la economia. Desde ese entonces hasta la fecha se han desarrollado
multiples teorias que intentan explicar las dindmicas espaciales. Por un lado, la escuela alemana
analiza el valor y la calidad de la tiera, y el valor del transporte para explicar la division del
trabajo entre las areas rurales y urbanas (Alonso, 1972). Por otro lado, la escuela francesa plantea
que el crecimiento o estancamiento de las regiones se debe escencialmente a las condiciones y
dindmicas internas directamente asociadas con aspectos sociales e institucionales (Moncayo,
2001). Por ultimo, la escuela norteamericana expone la Nueva Geografia Econdmica, que plantea
la interaccion entre fuerzas centripetas y fuerzas centrifugas como determinantes de la dinamca
espacial: las primeras promueven la concentracion geografica, como por ejemplo el
encadenamiento productivo; las segundas se oponen a la aglomeracion, como la inmovilidad de

la tierra e incluso de la fuerza laboral (Krugman, 1991).

2 Ley 12 de 1991
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Las diferentes teorias se han debatido entre dos vertientes: si el territorio es un plano homogéneo
en el cual se inscribe una actividad econdmica que aglomera o fragmenta el espacio siguiendo
solo las reglas del mercado; o si es la actividad humana y las relaciones historicas y contextuales
las que constituyen la esencia misma del territorio (Moncayo, 2001). Desde esta perspectiva, la
presente investigacion entiende que los municipios, mas alld de la circunscripcion geo-politica
que los establece, son la localizacion de una serie de actividades productivas, politicas, sociales y
culturales, a los que la Constitucion Politica les ha asignado un papel estratégico en la

organizacion del Estado colombiano. Esta los define como:

“Entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado [a la que] le corresponde
prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participaciéon comunitaria, el
mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la
Constitucion y las leyes.” (Congreso de la Republica, 1991)

2.1.3. Gestion publica territorial

Para Restrepo (2006), lo que se entienda por gestion publica territorial depende, en gran parte, de
la forma de organizacion espacial del Estado, descrita anteriormente. Depende de las relaciones
entre los centros y las periferias econdmicas, entre las clases politicas centrales y locales y entre
las instituciones centrales y sub-nacionales. Segun este mismo autor, en el caso colombiano estas
relaciones econdmicas, politicas e institucionales han fluctuado entre el centralismo y la
descentralizacion: de 1819 a 1863 prim6 la centralizacion cuyo proposito fue afirmar un
nacionalismo que expulsara la colonia; de 1863 a 1886 primo6 el federalismo, producto de "un
empate" entre las oligarquias territoriales que aun no podian integrar una hegemonia Unica; de
1886 a 1986 predomino el centralismo que logro instituir actividades econdmicas centrales que a
su vez le permitieron al pais integrarse a las economias internacionales; de 1986 a 1994 fue un
periodo de auge descentralizador; y del 1994 a la fecha se ha dado un regreso a la centralizacion
por via de restricciones fiscales y de una mayor intervencion y control por parte del gobierno

central sobre los asuntos locales.

El andlisis que hace Restrepo (2006) de los ultimos 25 afios sefiala que el auge de la
descentralizacion estuvo marcado, a partir de 1986, por la eleccion popular de alcaldes; la
transferencia a los gobiernos locales de las politicas sociales basicas de salud, educacion, agua,

asistencia agricola, e infraestructura vial y local; la cesion del 50% del IVA de la nacion a los
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territorios; y la apertura democratica. Sin embargo, el fendémeno de la descentralizacion se vio
revertido por cuestionamientos a la eficiencia del gasto publico descentralizado; por la crisis
econdmica que impuso un mayor pago del servicio de la deuda; y por la alarma asociada a la
posibilidad de corrupcion y cooptacién de los gobiernos locales por economias ilegales. Este
freno a la descentralizacion se ha materializado en leyes y actos de gobierno que van desde las
leyes de saneamiento fiscal de 1999 y de 2000, hasta la firma del Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos. Este tratado, segun Restrepo (2006), "trata de imponer en las negociaciones una
racionalidad general que ignora las agendas, los intereses y las competencias actuales y

potenciales de los gobiernos locales de cara a procesos de integracion internacional".

Autores como Zaharia P. et al (2009 y 2011) han resaltado la importancia de la descentralizacion
y con ella del reconocimiento de la autonomia de los municipios en las estructuras de los Estados,
pues la posibilidad de autogobernarse, crea a su vez la posibilidad de aplicar mejores respuestas a
problemas especificos identificados. Para estos autores, la gestion publica territorial encuentra su
esencia en la autonomia local, o dicho de otra manera, es en el margen de una mayor o menor
autonomia en donde se configura la particular forma de organizarse y actuar del Estado para

cumplir sus fines en los territorios.

Para el Departamento Nacional de Planeacion y la Escuela Superior de Administracién Publica,

la gestion publica ha sido definida como un:

“Proceso dinamico, integral, sistematico y participativo, que articula la planificacion, ejecucion,
seguimiento, evaluacion, control y rendicion de cuentas de las estrategias de desarrollo
econdémico, social, cultural, tecnologico, ambiental, politico e institucional de una Administracion,
sobre la base de las metas acordadas de manera democratica. En estos términos, la gestion publica
debe buscar de manera eficaz y eficiente resultados frente a la reduccién de la pobreza y el
mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes y, en consecuencia avanzar hacia un
desarrollo integral sostenible.” (DNP-ESAP, 2007)

Adicionalmente, otros autores nacionales e internacionales han ampliado o precisado algunos
aspectos de la definicion. Por ejemplo, el Programa de Generacion y Fortalecimiento de
Capacidades Territoriales (DNP, 2012) enfatiza en los procesos y sub-procesos en torno de los
cuales se ordena la gestion territorial: 1) Disefo/planeacion; ii) Ejecucion; iii) Gestion
participativa; iv) Transparencia y lucha contra la corrupcién; y v) Estrategias territoriales de

fortalecimiento institucional. El Banco Interamericano de Desarrollo (2002), por su parte, ha
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afirmado que la capacidad de gestion de los municipios depende de variables como: tamafio,
organizacion administrativa, consenso politico, formulacion de politicas, planeacion,
competencias, financiamiento, desarrollo econdémico local, participacion ciudadana y relacion

con otros niveles de gobierno.

A partir de la literatura y de los expertos consultados’, se elabor6 la siguiente definicion de
gestion publica territorial, que pretende ser integradora de los diferentes aspectos mencionados
anteriormente y que servira de base para la presente investigacion: gestion publica territorial es el
proceso de organizacidn - autobnomo, participativo, transparente y legitimo - de las relaciones de
planeacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion, control, delegacion o representacion que suceden
entre los sistemas legales, politicos, administrativos y fiscales para el cumplimiento de los fines del

Estado en los territorios.

2.2. ;Qué se sabe y qué no se sabe de la relacion entre la gestion publica a nivel
municipal y los resultados para la infancia en Colombia?

A continuacion se presenta el estado de conocimiento sobre los resultados de la gestion publica
de los municipios y sobre las condiciones de vida de la nifiez a nivel municipal, en Colombia.
Esto se hace a partir de una serie de variables sefialadas, en la revision bibliografica, como
pertinentes para analizar estos dos fendmenos. Se presenta igualmente, la evidencia empirica de
la relacion entre condiciones de vida y gestion publica y se sefiala lo que falta por observar, que
constituye el nicho en el que se inscribe la pregunta de investigacion y al cual pretende contribuir

la presente investigacion.

2.2.1. Se sabe sobre el desempeiio municipal pero no sobre su relacion con los
resultados para la niiez

Las administraciones municipales saben como se estdn desempenando, pero no saben qué tanto
sirve para garantizar los derechos de cerca del 40% de su poblacion, compuesta por nifias y nifios.

Al indagar en la literatura por estudios que intenten medir la gestion territorial, se encontrd que

? Alberto Maldonado, Director del programa de generacion y fortalecimiento de capacidades institucionales para el
desarrollo territorial, DNP; Carlos Augusto Mesa Diaz, Procurador delegado para la descentralizacion y las entidades
territoriales, PGN; Carlos Zorro, Docente investigador del Centro Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo -
CIDER/UNIANDES; Blanca Cardona, Oficial de programa Gobernabilidad Democratica, PNUD.
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en Colombia, desde el ano 2005 hasta la fecha, en respuesta a la obligacién constitucionalmente
establecida, el Departamento Nacional de Planeacion -DNP- ha evaluado la gestion municipal a
través del Indice de Desempefio Municipal -IDM-*. Este tipo de indices pueden presentar
diferentes limitaciones; el DNP (2010) senala que la informacion que sirve de insumo para su
construccidon continua siendo incompleta, inconsistente o inexistente, restringiendo asi el nimero
de municipios sobre los que se puede construir el indice. Frente a esta problematica, autores
como Garger, (2011) mencionan el riesgo de generar sesgo de fuente Unica; igualmente, para
Podsakoff & Organ (1986) recoger los datos de variables dependientes e independientes a partir
de una sola fuente, impide conocer la verdadera naturaleza de la relacion (o no relacion) entre dos
0 mas variables. No obstante lo anterior, diversos autores han argumentado sobre la importancia
de contar con sistemas de medicion del desempefio de los municipios; CEPAL (2002), sefala

que:

"La propuesta de desarrollar un sistema de medicion de desempefio en las organizaciones
municipales, obedece a la necesidad de mejorar la eficiencia y la efectividad de la organizacidn,
sobre la base de mirar las cosas importantes, fomentar el trabajo en equipo, integrar la
informacion y rescatar la importancia del rol de la organizacion municipal en el desarrollo
territorial, en el mejoramiento de la calidad de vida y en el aumento de las oportunidades de
crecimiento."
Al revisar los resultados del IDM en Colombia para el afio 2010, se concluyé que la mayor parte
de los municipios se situaron en un rango satisfactorio de desempeio, obteniendo un valor
promedio de 71,11 lo que significa una mejora con respecto al 2009 cuando el valor fue 68,95
(desempefio promedio). No obstante la mejora sefialada, solo un 12% (82) de los municipios
alcanzaron una calificacion sobresaliente, proporcion que sigue siendo muy baja. La Ilustracion 1
muestra la distribucion de 662 municipios, para los que se disponia de informacién completa para

cada componente y subcomponente del indicador, de acuerdo a los rangos de calificacion

establecida.

* El Indice de Desempefio Municipal estd compuesto por subindices y estos a su vez por variables como se describen a
continuacion: Efectividad: nivel de cumplimiento de las metas del plan de desarrollo. Eficiencia: mejores fronteras de
produccion en agua, salud, educacion y otros sectores. Cumplimiento de requisitos legales: referido a la apropiacion,
ejecucion y destinacion de los recursos del Sistema General de Participaciones. Capacidad administrativa: Indaga por
la disponibilidad de recursos humanos y tecnologicos, asi como la adopcion de mecanismos de mejoramiento
continuo. Desempefio fiscal: evalua el estado de las finanzas territoriales.
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Tustracion 1. Resultados indice de desempeiio integral, vigencia 2010
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Fuente: DNP-DDTS, para 662 municipios con informacion completa para cada componente y
subcomponente del indicador

En el Anexo 1 pueden observarse los municipios de mejor y peor desempefio integral,
respectivamente. El departamento de Cundinamarca cuenta con trece de los mejores veinte
municipios, seguido de Antioquia con tres municipios. Al observar los veinte ultimos municipios
se observa que Bolivar y Sucre agrupan cada uno cinco municipios, seguido por Cérdoba con

tres.

Al analizar los resultados para cada uno de los componentes, el mejor puntaje lo obtuvo el
cumplimiento de requisitos legales. En segundo lugar se ubicd la gestion administrativa y fiscal
con calificacion satisfactoria; eficacia con un rango medio y eficiencia con una calificacion baja.
Lo anterior es altamente preocupante porque indica que aun cuando se cumplen de manera mas o

menos adecuada varios procesos, estos no arrojan los resultados esperados:

“En suma, es posible argiiir que en un porcentaje alto de los municipios que presentaron altos
niveles de cumplimiento, las metas trazadas en los planes de desarrollo incorporaron y ejecutaron
los recursos del SGP y tuvieron una buena gestion administrativa y fiscal, no lograron proveer de
manera eficiente los servicios basicos de salud, educacion y agua potable” (DNP, 2010)

Es importante sefialar que aun cuando el estudio sobre Desempeiio Municipal indaga por la
capacidad de un municipio de lograr la mejor relacion posible entre insumos y productos -

resultados en educacién, salud y agua, no indaga particularmente sobre la relacion entre los
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insumos en términos de gestidon, ni sobre los resultados en términos de condiciones de vida de un

grupo de poblacién particular, como la infancia y la adolescencia.

2.2.2. Se sabe sobre los resultados para la niiiez pero no se sabe qué, de lo que se
hizo en la gestion publica, sirvié para lograrlo.

Existe un amplio consenso sobre el conjunto de indicadores a través de los cuales puede medirse
el impacto de las politicas publicas en las condiciones de vida de la infancia. Algunos de estos
estan contenidos en acuerdos internacionales como el Plan de Accion de la Cumbre Mundial en
favor de la Infancia (1990), el Acuerdo de Santiago (1998) o los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (2000). Otros estan contenidos en encuestas y estudios como las de Demografia y Salud,
u Hogares y Calidad de Vida, por mencionar algunas. Un buen compendio de los indicadores
sobre infancia y adolescencia recomendados para Colombia es presentado por la Estrategia
Hechos y Derechos (2011), a proposito del proceso de rendicioén publica de cuentas que debieron
presentar los gobernantes territoriales durante el afio 2011 sobre la gestion para la garantia de los
derechos de la infancia, la adolescencia y la juventud. Alli se establecen 79 indicadores, 65
sociales y 14 financieros a través de los cuales observar los avances y medir los resultados y el

impacto del Plan Nacional para la Infancia y la Adolescencia 2009 - 2019.

Existen actualmente reportes sobre la gestion para la garantia de los derechos de la infancia y la
adolescencia que contienen informacion sobre estos 79 indicadores y que fueron presentados por
el 100% de departamentos y por el 97% de los municipios del pais en el Gltimo trimestre del afio
2011. Sin embargo la revision de estos informes, realizada por la Procuraduria General de la
Nacion y UNICEF (2012), sefiala dificultades en la calidad de la informacion y en el anélisis de

los factores intervinientes en los resultados para la infancia.

Por otra parte, un andlisis reciente realizado por UNICEF (2012), indica que existe informacion
oficial de fuentes nacionales con nivel de desagregacion territorial por lo menos para 12 de estos

indicadores’, que dan cuenta de las oportunidades de supervivencia y desarrollo de las nifias y

> Estos son: Mortalidad infantil, bajo peso al nacer, cobertura de agua potable y alcantarillado, proporcién de nifias y

nifios nacidos de adolescentes entre los 10 y 19 afios, cobertura neta de educacion para los grados de transicion y de
media, proporcién de muertes violentas en personas menores de 14 afios, proporcion de poblacion desplazada entre 0
y 17 afios, proporcion de menores de 18 afios victimas de minas antipersona y municiones sin explotar, casos
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nifios, asi como de su proteccion frente a diferentes riesgos. Igualmente existe informacion
sobre indicadores demograficos y socioecondomicos a nivel municipal, como la proporcioén de

poblacion menor de 18 afos de edad y la pertenencia étnica, entre otros.

A partir de la informacion disponible, el analisis realizado por UNICEF establece 3 rangos para
clasificar los municipios’ de acuerdo al comportamiento de los indicadores sobre las condiciones
de vida de la infancia: alto®, medio’ y bajo'’. El 18% de los municipios, es decir 202, se
encuentran en el rango de desempefio bajo; 65% es decir 730 en medio y 17% es decir 190 en

alto, como se observa en la Ilustracion 2 (UNICEF, 2012).

Ilustracién 2. Desempeiio municipal en relacion con la garantia de los derechos de la infancia y la adolescencia
en Colombia, 2011. (UNICEF, 2012)

) Clasificacion
Numero %

desempefio

202 18%

730 65%

190 17%

reportados de maltrato infantil, casos reportados de violencia intrafamiliar y examenes sexoldgicos realizados por
presuntos delitos sexuales a personas menores de 18 afos de edad.

% Departamento Nacional de Estadisticas -DANE-

" El estudio incluye 1103 municipios y 39 corregimientos.

¥ Municipios que al evaluar con un mismo corte de tiempo 12 indicadores, tienen entre 1 y 4 cuyo desempeiio es peor
que el promedio del desempefio nacional.

? Municipios que al evaluar con un mismo corte de tiempo 12 indicadores, tienen entre 5 y 8 cuyo desempefio es peor
que el promedio del desempefio nacional.

' Municipios que al evaluar con un mismo corte de tiempo 12 indicadores, tienen entre 9 y 12 cuyo desempefio es peor
que el promedio del desempefio nacional.
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No obstante esta valiosa y sorprendente informacion sobre el desempefio diferencial de los
municipios en materia de infancia y adolescencia, no se encontraron estudios en la literatura que
intenten explicar dichos resultados y, a partir de los cuales se puedan disefiar estrategias
especificas para alcanzar un mejor logro. Existen en la literatura (Bernal & Camacho, 2010)
diferentes evaluaciones de impacto de programas dirigidos a la infancia que informan sobre otras
variables, principalmente referidas al disefio de estos programas (por ejemplo mecanismos de
focalizacion o incentivos para participar), que podrian explicar el diferencial de logro. Sin
embargo estas evaluaciones tampoco dan cuenta de la relacion entre el logro y la gestion publica

territorial.

2.3. ;Hay relacion entre los resultados en la gestion territorial y los resultados para la
infancia y la adolescencia?

Como se menciond anteriormente, existe informacion para la totalidad de municipios
colombianos sobre el logro en la garantia de derechos de infancia y adolescencia y sobre
diferentes atributos de su gestion publica territorial. Sin embargo no se conoce un andlisis sobre
las posibles relaciones entre uno y otros. Por lo tanto, la presente investigacion se ha propuesto
responder a la pregunta: ;Cudles son los elementos constitutivos de la gestion publica municipal
colombiana que se relacionan o explican el logro en la garantia de los derechos de las personas
menores de 18 afios de edad? Responder a esta pregunta permitird extraer conclusiones que

conduzcan a mejores y mas equitativos resultados territoriales para este grupo poblacional.

3. Marco ético de la investigacion

La presente investigacion se fundamentd en tres principios éticos (Emanuel, 1999) (Oficina de
NIH para Investigaciones Extrainstitucionales, 2011): 1) la blisqueda de la relevancia, la
confiabilidad y la utilidad del conocimiento producido; ii) el buen uso de la informacion y; iii) el
respeto por los sujetos involucrados. Con base en la teoria social del riesgo'' (Barrenechea,

2000), se realizoé un andlisis para identificar las amenazas, vulnerabilidades y posibles riesgos

" La teoria social del riesgo, afirma que el riesgo es la combinacion de amenazas o condiciones externas del contexto y
vulnerabilidades, entendidas como las capacidades diferenciales de las personas o los sistemas para enfrentar las
amenazas. La probabilidad de ocurrencia conjunta de amenazas y vulnerabilidades y el impacto que generaria el
riesgo al momento de concretarse son medidas utilizadas para valorar el riesgo y para definir las medidas de
mitigacion a utilizar.
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asociados al método, la informacion y la proteccion de los sujetos participantes; asi como la
probabilidad de ocurrencia y el impacto que el riesgo generaria si se concretara. A partir de esta
informacion se establecieron los riesgos que debian ser mitigados y los riesgos aceptables o

minimos y finalmente se definieron y adoptaron las medidas de mitigacion'?.
4. Metodologia

El presente estudio de carcter exploratorio’ utilizd un método mixto de investigacion que
combina el uso de técnicas cuantitativas y cualitativas de analisis de datos. Este ha sido valorado
en la literatura por la posibilidad de ampliar la comprension del objeto de estudio (Creswell,
2003). Las técnicas cuantitativas fueron especialmente tUtiles para testear hipdtesis sobre la
posible relacion entre elementos de la gestion publica territorial y el logro en la garantia de los
derechos de la infancia y la adolescencia. Las técnicas cualitativas, por su parte, permitieron
profundizar la comprension sobre los resultados del andlisis cuantitativo, asi como ampliar la
indagacion sobre aspectos de la gestion publica que se disponen en los territorios para la garantia
de los derechos de la infancia, sobre los que no se disponia de suficiente informacién. Optar por
un solo tipo de técnica no se considerd razonable, pues se hubiera perdido informacion valiosa

existente y al alcance de esta investigacion.

A continuacion, se describe en detalle la metodologia utilizada, incluyendo en cada caso, los
objetivos, las unidades de andlisis, la informacion y las estrategias para su procesamiento y

analisis.
4.1. Técnica Cuantitativa

La metodologia de corte cuantitativo tuvo como objetivo estimar la relacion entre el logro en la
garantia de los derechos de la infancia y la adolescencia y los elementos constitutivos de la

gestion territorial.

Las personas interesadas en conocer los instrumentos pueden encontrarlos en el siguiente link:
https://www.dropbox.com/sh/wrbfzmdejrkeSel/-roCYb3AKB

1 Los estudios exploratorios, como su nombre lo indica, son aquellos que sirven para examinar un tema o problema de
investigacion poco estudiado o un fenémeno relativamente desconocido. A menudo permiten hacer recomendaciones
sobre la pertinencia de desarrollar investigaciones nuevas o mas complejas. (Katz, 1992)
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4.1.1. Datos

La unidad de andlisis fue el municipio y el universo del analisis lo constituyeron 1.103
municipios colombianos equivalentes al 100% y 20 corregimientos'*. La variable dependiente es
el nivel de logro en la garantia de los derechos de la infancia y la adolescencia; las variables
independientes son elementos constitutivos de la gestion publica territorial'”; y las variables de

control son caracteristicas socio-demograficas y econdmicas de los municipios.

Variable dependiente: nivel de logro en la garantia de los derechos de la infancia y la
adolescencia. Como se menciond en el capitulo de revision bibliogréfica, existe un consenso mas
o menos generalizado sobre los indicadores a través de los cuales se puede medir el logro en la
garantia de los derechos de la infancia y la adolescencia'®. Del amplio grupo de indicadores, se
escogieron para esta investigacion un conjunto de 18 indicadores que pueden mostrar el efecto o
el impacto de estrategias complejas dirigidas a garantizar los derechos de la infancia. Para estos
se dispone de informacion producida por fuentes oficiales de estadisticas nacionales'’ con nivel
municipal de desagregacion. Estos indicadores pueden verse en detalle'® en el Anexo 2. En
sintesis, estos indicadores se relacionan con la supervivencia (mortalidad infantil, bajo peso,
vacunacion, embarazos en adolescentes, disponibilidad de acueducto y alcantarillado), el
desarrollo (cobertura en los diferentes niveles y resultados de las pruebas SABER) y la
proteccion de las nifias, nifios y adolescentes (victimas de minas antipersonal, de maltrato,

presuntamente de abuso sexual y violencia intrafamiliar).

Para cada indicador se establecid el promedio nacional y posteriormente para cada municipio se
definid una variable dicotomica, 1 cuando el valor del indicador es igual o mejor que el promedio

nacional y 0 cuando el valor del indicador es peor que el promedio nacional. Finalmente se

"“En los departamentos mas recientemente creados son unidades territoriales equivalentes a municipios

'3 Las diferentes variables incluidas fueron definidas a partir de la revision bibliografica y la consulta con expertos en la
materia.

' Ver seccién "Lo que se sabe y lo que no se sabe de los resultados municipales en materia de garantia de derechos de
infancia y adolescencia en Colombia" en este documento.

"7 Las principales fuentes de estadisticas utilizadas son: El Departamento Nacional de Estadisticas -DANE-, los
Ministerios de Educacion y Salud, el Instituto Colombiano para el fomento de la educacion — ICFES, la Agencia
Colombiana para la Superaciéon de la Pobreza Extrema, la Comision Intersectorial para la Prevencion del
Reclutamiento y el Instituto Nacional de Medicina Legal.

'8 Forma de calcularlo, fuente y afio para el que esta disponible el dato.
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establecié una variable de intervalo-razén de mayor a menor logro en la garantia de los derechos
de la infancia y la adolescencia, denominada Indice de Condiciones de Vida de la Infancia -ICVI-
que indica el rango de frecuencia entre 0 y 18, en el que se ubica cada municipio de acuerdo al
numero de variables que combina en igual o mejor condicion que el promedio nacional, siendo 0

menor calidad de vida y 18 mayor calidad de vida para la infancia.

Se analizo la consistencia interna de todos los componentes del ICVI mediante la aplicacion de la
prueba Cronbach Alpha'’, obteniendo un coeficiente de 0.72, lo que significa que la escala del
ICVI tiene una confiablidad aceptable. En otras palabras, los items que componen el indicador
ICVI tienen un nivel relativamente alto de convergencia y en su conjunto explican un mismo

constructo.

Variables Independientes: clementos constitutivos de la gestion publica territorial. Los
elementos constitutivos de la gestion publica territorial que se incluyen como variables
independientes principales, cumplen también los dos criterios mencionados para los indicadores
anteriores: por un lado estar sefialados como relevantes en el marco de la revision bibliografica y
con expertos realizada, y por otro, disponer de informacion proveniente de fuentes oficiales y de

-2
estudios®.
Estos elementos son:

i) Capacidad administrativa: indice que "mide la disponibilidad de recursos humanos y
tecnologicos, asi como la adopcidon de acciones, métodos, procedimientos y mecanismos de
prevencion, control y evaluacion, para el mejoramiento continuo de la entidad territorial" (DNP,
2010). Es calculado por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) usando un promedio
simple de las siguientes cinco variables: Estabilidad del Personal Directivo; Profesionalizacion de
la Planta; Disponibilidad de Computador por nivel: Directivo, Asesor, Profesional y Técnico;

Automatizacion de Procesos®; y Modelo Estandar de Control Interno -MECI- (DNP, 2010). Los

19 El coeficiente Cronbach Alpha varfa entre 0 que indica baja convergencia y 1 que indica alta convergencia.

20 Departamento Nacional de Planeacién, Procuradurfa General de la Nacién, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia -UNICEF-
y Registradurfa Nacional.

21 Utilizacién de software en los principales procesos transversales como némina, SISBEN, contabilidad, etc.
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rangos de interpretacion utilizados son: Sobresaliente: > 80; Satisfactorio: > 70 y < 80; Medio: >

60 y < 70; Bajo: > 40 y < 60, Critico™: < 40.

ii) Desempefio fiscal: indice calculado por el DNP a partir de las siguientes variables:
Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento; Dependencia de las transferencias de la
Nacion; Respaldo del servicio de la deuda; Generacion de recursos propios; Capacidad de ahorro;
Magnitud de la inversién®. Este indice mide el "resultado fiscal alcanzado en cada afio y se
encuentra en una escala de 0 a 100, donde valores cercanos a 0 reflejan bajo desempefio fiscal y
valores cercanos a 100 significan que la entidad territorial logr6é resultados [en las variables

descritas]"** (Departamento Nacional de Planeacion, 2010).

iii) Capacidad de pla neacion de los logros para la infancia y la adolescencia: puntaje
obtenido en un rango de 0 a 100 derivado de la evaluacién realizada en el 2008 por la
Procuraduria General de la Nacion y UNICEF sobre el grado de inclusion de la infancia y la
adolescencia en los planes de desarrollo territorial. "En cada plan se evalué la inclusion del
conjunto de tematicas relativas a la garantia de los derechos de la poblacion infantil, adolescente
y juvenil [...] en los componentes basicos del plan: diagndstico, programas y presupuesto"”
(Procuraduria General de la Nacion - UNICEF, 2011). El puntaje final es el resultado de un
promedio simple entre las calificaciones obtenidas en cada uno de los componentes basicos del
plan, donde 100 indica el mejor grado de inclusion de la infancia y la adolescencia en los planes

de desarrollo y 0 la ausencia de inclusion.

iv) Rendiciéon publica de cuentas: Puntaje entre 0 y 100 obtenido de la evaluacion de calidad de
los informes territoriales de la gestion para la garantia de los derechos de la infancia y la
adolescencia periodo 2008 — 2011 (UNICEF — PGN, 2012) donde 100 es la mayor calidad y 0 la

ausencia de calidad.

22 Incluye los municipios sin informacion o no evaluables por inconsistencias

2 Peso relativo de la inversion en el gasto total.

** En conjunto el indice da cuenta los siguientes resultados: i) Buen balance en su desempefio fiscal. ii) Suficientes
recursos para sostener su funcionamiento. iii) Cumplimiento de los limites de gasto de funcionamiento segun la Ley
617/00. iv) Importante nivel de recursos propios (solvencia tributaria) como contrapartida a los recursos del SGP. v)
Altos niveles de inversion. vi) Adecuada capacidad de respaldo del servicio de su deuda. vii) Generacion de ahorro
corriente, necesario para garantizar su solvencia financiera. (Departamento Nacional de Planeacion, 2010)
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v) Articulacion institucional en el terr itorio: Se utiliz6 como proxy sobre articulacion una
variable binaria, que toma el valor de 1 si los informes de gestion presentados en el marco de la
rendicion publica de cuentas incluyen informacion acerca de sesiones del Consejo de Politica
Social alrededor de temas relativos a la infancia, la adolescencia y la juventud™, y 0 si no la

incluyen. En el Anexo 2 se presenta la descripcion detallada de cada variable o indicador®®.

Con el fin de descartar posible multicolinealidad entre los elementos constitutivos de la gestion
publica territorial se realizd un analisis de correlacion, que arroja un coeficiente de 0.32, entre
capacidad administrativa y desempefio fiscal; le sigue la correlacion entre rendicién de cuentas
sobre la gestion para la infancia y articulacion institucional en el territorio con un valor de 0.16,
significativos al 95% de confianza. Las demas variables presentan unos valores de correlacion

inferiores al 0.1, no significativos estadisticamente. (Anexo 3)

Variables de Control: caracteristicas socio-demograficas y econdémicas de los municipios.
Adicionalmente se incluyeron una serie de variables independientes secundarias que sirven para
controlar por otras caracteristicas que podrian generar sesgo en la comparacidén entre municipios,
estas son: 1) Proporcion de poblacion menor de 18 afios con respecto al total de poblacion. ii)
Proporcién de poblacion que dice pertenecer a una etnia con respecto al total de la poblacion. iii)
Proporcién de personas afectadas por desastres naturales con respecto al total de la poblacion. iv)
Nivel educativo promedio de los jefes del hogar en el municipio. v) Tamafio promedio de los
hogares en el municipio.vi) Categoria municipal®’. vii) Proporcion de poblacion desplazada entre

0y 17 afios con respecto al total de poblacion desplazada desde el municipio.

25 El Cédigo de Infancia y Adolescencia 2006 en sus articulos 206 y 207 establece los Consejos de Politica Social como la mas alta
instancia de articulacién entre niveles territoriales y entre sectores de la sociedad encargada de "disefiar la politica publica, movilizar y
apropiar los recursos presupuestales y dictar las lineas de accién para garantizar los derechos de los nifios, las nifias y los adolescentes y
asegurar su proteccién y trestablecimiento en todo el tertitorio". Establece ademds que esta instancia debe ser presidida por el
gobernador o el alcalde, que la responsabilidad no puede ser delegada y que debe sesionar por lo menos 4 veces al afio.

El supuesto para escoger este indicador como uno de los que compone la variable proxy es que en aquellos municipios en donde
efectivamente se celebraron los consejos de politica social, existe un minimo nivel de articulacién entre niveles territoriales y sectores
sociales presentes en el respectivo tettitotio.

%6 Todos los datos de las variables independientes son previos al afio de la vatiable dependiente.

" Definida por la relacién entre Numero de habitantes por municipio e Ingresos Corrientes de Libre Destinacion
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Con la informacidn recolectada sobre las 30 variables”™ contempladas para los 1.123 entes
territoriales, se construyd una base de datos con cerca de 34 mil registros, insumo central del

analisis cuantitativo.
4.1.2. Procesamiento y Anadlisis

Con el proposito de identificar la asociacion entre cada una de los elementos constitutivos de la
gestion publica territorial y el logro en derechos de infancia, controlando por las variables socio-
demograficas y econdmicas, se realizaron regresiones a través de Minimos Cuadrados Ordinarios
(MCO) siguiendo las seis ecuaciones siguientes, las cuales incluyen los componentes de gestion

por separado para explorar sobre los posibles efectos en el modelo:

ICVI = By + By * capacidad administrativa o + 3, * i. categoria municipal
+ B; * proporcion de nifios en el mpio {1 + B, * etnicidad (5
+ fs * proporcién de poblacién afectada por desastres naturales 141

+ Be * afios de estudio del jefe del hogar o5 + f; * promedio de personas por hogar o5 , +U 4

ICVI = By + B4 * capacidad administrativa 49 + 8, * desempefio fiscal o9 + f3 * i. categoria municipal
+ B4 * proporcion de nifios en el mpio 11+ S5 * etnicidad 45
+ B¢ * proporcion de poblacion afectada por desastres naturales 1,

+ f7 = afios de estudio del jefe del hogarys + Bg * promedio de personas por hogar o5 , +U 4

ICVI = By + By * capacidad administrativa o + 8, * desempeno fiscal yq
+ B3 * capacidad de planeacién para la infancia 45 + 8, * i. categoria municipal
+ S5 * proporcion de nifios en el mpio ,+ ¢ * etnicidads
+ f7 * proporcion de poblacion afectada por desastres naturales 44

+ Bg * afios de estudio del jefe del hogar o5 + B * promedio de personas por hogar o5, +U 4

ICVI = By + By * capacidad administrativa 49 + [, * desempefio fiscal (g
+ fB5 * capacidad de planeacion para la infancia yg
+ B4 * capaidad de articulacion de las instituciones g + f5 * i. categoria municipal
+ B¢ * proporcién de nifios en el mpio 11+ 7 * etnicidad (s
+ fg * proporcion de poblacion afectada por desastres naturales 14

+ Bo * afios de estudio del jefe del hogarys + By * promedio de personas por hogar o5 , +U 4

% Dependientes, independientes y de control
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ICVI = By + By * capacidad administrativa 49 + [, * desempefio fiscal (g
+ B3 * capacidad de planeacion para la infancia og
+ B4 * capaidad de articulacion de las instituciones og + f5 * rendicién publica de cuentasyg + B¢
* i. categoria municipal
+ B, * proporcién de nifios en el mpio 11+ fg * etnicidad (s
+ Sy * proporciéon de poblacién afectada por desastres naturales 1,

+ B1o * afios de estudio del jefe del hogar o5 + 11 * promedio de personas por hogar 5, +U 4

ICVI = By + B4 * desempefio fiscal o9 + B, * i. categoria municipal
+ 5 * proporcién de nifios en el mpio 11+ B, * etnicidad 45
+ fBs * proporcién de poblacion afectada por desastres naturales 1,

+ B¢ * afios de estudio del jefe del hogar s + 5; * promedio de personas por hogarys , +U 4

En donde: ICVI, es el nivel de logro en derechos de infancia y adolescencia; capacidad
administrativa, desempefio fiscal, capacidad de planeacion para la infancia, capacidad de
articulacion institucional, rendicién publica de cuentas, promedio de personas por hogar, son

1; categoria municipal, proporcion de

elementos constitutivos de la gestion publica territoria
nifios en el municipio, etnicidad, proporcion de poblacion afectada por desastres naturales, anos
de estudio del jefe del hogar, son caracteristicas socio-demograficas y economicas de los
municipios (variables de control); U4,es el término de error. Para corregir la posible

heterocedasticidad se calcularon errores estandar robustos.

4.2. Técnica Cualitativa

El uso de los métodos cualitativos tuvo como objetivos: 1) indagar, a partir de la informacion
suministrada por algunas entidades y personas con gran experiencia y conocimiento, sobre el
estado de la discusion sobre gestion publica territorial en Colombia y sus elementos constitutivos;
ii) caracterizar la gestion publica territorial de dos municipios que obtuvieron un Indice de
Condiciones de Vida de la Infancia muy superior y muy inferior a lo esperado de acuerdo con sus

caracteristicas socio-demograficas y econdmicas y; iii) indagar sobre la percepcion que la

* Variables independientes: Capacidad administrativa, desempefio fiscal, capacidad de planeacion de los logros para la
infancia y la adolescencia, rendicion publica de cuentas, articulacion institucional en el territorio.
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poblacion que motiva la presente investigacion - nifias, nifios y adolescentes- tiene sobre la

gestion publica territorial a propdsito de la realizacion de sus derechos.
4.2.1. Seleccion de municipios y participantes

Seleccion de expertos nacionales: se establecieron tres criterios para su seleccion, 1) trabajar en
una entidad del sector publico, de la academia, de entidades de control o de la cooperacion
internacional; ii) ser directamente responsable o estar involucrado en temas referidos a la gestion
publica territorial y; iii) contar con reconocimiento por su experiencia y conocimiento del

campo®’.

Seleccion de Municipios: con el proposito de identificar municipios que tuvieran un muy buen
desempetio en el ICVI, independiente de sus caracteristicas socio-demograficas, y municipios que
tuvieran un desempefio en el ICVI muy pobre, independiente de sus caracteristicas socio-
demogréficas, se utilizdo nuevamente la técnica cuantitativa. A partir de los coeficientes del ICVI
se estim6 el ICVI predicho dadas las caracteristicas socio-demograficas y econdmicas, de cada
municipio y luego se calculd la diferencia entre el ICVI observado y el ICVI predicho,
(Diferencia, = ICVI, — ICVTL,) ... (Diferencia, = ICVI, — ICVT),), obteniendo un rango de
valores de los errores estandar entre [— 7.75 y 7.22]. Posteriormente, se ordenaron los municipios
de menor a mayor diferencia y se seleccionaron los municipios correspondientes al 10% mas alto
y al 10% mas bajo, 109 en cada caso. De esta manera, los 109 municipios con mejor logro fueron
aquellos contenidos en el rango entre [7.22 y 2.99] y los 109 municipios con peor logro fueron

aquellos contenidos en el rango entre [— 7.75 y — 3.05]

Del universo compuesto por el 20% de municipios con mejor y peor logro observado con
respecto al predicho, se preseleccionaron aquellos que correspondieran a un mismo
departamento, y después de esto se buscod una pareja de municipios que: i) fueran contiguos

geograficamente; ii) coincidieran con los intereses del programa de cooperacion de UNICEF en

30 Las personas seleccionadas fueron: Alberto Maldonado, Director del programa de generacién y fortalecimiento de
capacidades institucionales para el desarrollo territorial, DNP; Carlos Augusto Mesa Diaz, Procurador delegado para
la descentralizacion y las entidades territoriales, PGN; Carlos Zorro, Docente investigador del Centro
Interdisciplinarios de Estudios sobre el Desarrollo - CIDER/UNIANDES; Blanca Cardona, Oficial de programa
Gobernabilidad Democratica, PNUD.
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Colombia, marco en el cual se realiza la presente investigacion; y iii) cuyo acceso y contacto con
personas de la zona fuera posible en el tiempo disponible. Finalmente los municipios
. . 31 7o
seleccionados fueron Balboa y Argelia en el departamento del Cauca’, cuyas caracteristicas se

describen en detalle en la Tabla 1.

3! Ver Anexo 4 para ubicacién geografica
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Tabla 1. indice de Condiciones de vida de la Infancia (ICVI) en el pais

c Deviacién :

"o Media Estandar Min Max
Tasa de Mortalidad Infantil 2010 1123 22.18 9.70 7.60 91.97
Bajo peso al nacer 2010 1118 0.08 0.04 0.00 0.50
Coberturas de inmunizacion contra DPT en menores de un afio 1120 0.78 0.29 0.00 6.42
2010
Coberturas de inmunizacion contra triple viral en nifias y niflos 1120 0.78 0.29 0.00 7.04
de 1 afio
Proporcion de poblacion sin Acueducto 1114 0.00 0.00 0.00 0.03
Proporcion de personas sin Alcantarillado 1114 0.00 0.00 0.00 0.03
Proporcion de nifias y nifios nacidos de adolescentes entre los 10 1117 0.27 0.07 0.00 0.53
y 19 afios
Cobertura neta de educacion para transicion 1122 0.59 0.19 0.00 1.39
Cobertura neta de educacion - Basica Primaria 1122 0.88 0.21 0.00 2.68
Cobertura neta de educacion - Media 1122 0.33 0.15 0.00 1.15
Puntaje promedio Pruebas Saber grado 5 Lenguaje 1102 48.20 6.43 26.25 73.75
Puntaje promedio Pruebas Saber grado 5 Matematicas 1102 52.16 7.49 26.50 77.51
Puntaje promedio Pruebas Saber grado 11 Lenguaje 1104 43.04 3.40 28.94 53.81
Puntaje promedio Pruebas Saber grado 11 Matematicas 1104 43.37 3.70 28.44 55.71
Tasa de Maltrato Infantil x 100.000 personas 0 a 17 aflos 1123 70.16 124.49 0.00 1303.32
Tasa de Violencia Intrafamiliar x 100.000 habitantes 1123 123.71 156.40 0.00 1295.83
Tasa de examenes sexologicos practicados por presunto delito 1123 34.98 38.56 0.00 441.83
sexual x 100.000 habitantes
Menores de 18 afios victimas de minas antipersona y municiones 1123 0.02 0.14 0.00 1.00

sin explotar (si - no)
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Seleccion de participantes en los municipios: Una vez en los municipios, se seleccionaron doce
servidores publicos de Balboa y trece de Argelia,** y algunos representantes de la sociedad civil.
Igualmente, a través de los rectores y de los coordinadores académicos de los colegios se
seleccionaron dos nifias y un nifio en Balboa y tres nifias y tres nifios en Argelia, de edades
comprendidas entre 11 y 13 afios. Todos los participantes fueron informados sobre el estudio y
consintieron su participacion, en el caso de las nifias y niflos se contd ademas, con el

.. . . 33
consentimiento de sus padres o acudientes para ser parte del estudio.
4.2.2. Recoleccion, Procesamiento y Andlisis de la Informacion

De los instrumentos de investigacion cualitativa mencionados por autores como Creswell, (2003)
se seleccionaron tres’*: i) entrevistas semi-estructuradas aplicadas a los expertos nacionales, ii)
grupos focales realizados con funcionarios publicos y con nifias y nifios de los municipios de
Argelia y Balboa y; iil) observacion participante realizada durante la visita a estos dos
municipios. A partir de la teoria, se establecieron cinco campos de indagacion con los expertos,
diez campos para los equipos de gobierno local y tres campos para las nifias y nifios. La
informacion de las entrevistas y de los grupos focales fue grabada en los casos permitidos por los
participantes® y la observacion participante fue registrada en el diario de campo. Posteriormente,
se desarrollaron tres ciclos de codificacion (Saldafia, 2009): 1) Codificacion primaria: a partir del
marco tedrico, de la pregunta de investigacion y de patrones emergentes de la informacion
primaria, se defini6, prob6 y asigné el libro de codigos™ (Fereday & Muir-Cochrane, 2006) a
cada una de las tres familias de informacion definidas -expertos nacionales, servidores publicos
territoriales y nifias y nifios-; ii) Identificacion de patrones: entre la informacion clasificada en

cada uno de los codigos de una misma familia; iii) Estructuracion de significado: clasificacion,

32 No todas las personas autorizaron que sus nombres fueran citados, por lo tanto se mencionan a continuacion los
cargos o roles que ocupaban: Alcalde, responsables de los sectores de salud, educacion, prosperidad social, deporte y
cultura, gobierno, hacienda, planeacion, asuntos disciplinarios, personeria, concejo municipal.

33 Ver marco ético de la investigacion.

*Las personas interesadas en conocer los instrumentos pueden encontrarlos en el siguiente link
https://www.dropbox.com/sh/wrbfzm4ejrkeSel/-roCYb3AKB

3% Ver marco ético de la investigacion

% Las personas interesadas en conocer el libro de codigos pueden encontrarlo en el siguiente link
https://www.dropbox.com/sh/wrbfzm4ejrkeSel/-roCYb3AKB
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ordenamiento y construccion de sentido a partir de los patrones en funciéon de contestar la

pregunta de investigacion.

Finalmente, tanto los resultados del analisis cuantitativo como los del analisis cualitativo se
contrastaron con la teoria. De alli se extrajeron las conclusiones y las recomendaciones de

politica.

5. Resultados

5.1. Cuantitativos

Esta seccion describe los valores de las variables que componen el ICVI, el resultado de los
diferentes modelos que indagan por la posible relacion entre el ICVI y las variables de gestion
publica territorial y las relaciones encontradas entre las variables de socio-demograficas y

econdmicas de control y el ICVI.

5.1.1. Descripcion de las variables que conforman el ICVI

La Tabla 2 describe los resultados de cada una de las variables que conforma el ICVI. En los
1.097 territorios con informacion completa para todas las variables, el ICVI promedio es 11, el
valor minimo es 2 y el maximo 18. Resalta el hecho positivo que 98% de los municipios del pais
no han tenido nifios, nifias o adolescentes afectados por minas antipersonales o municiones sin
explotar; que un 78% tiene un cobertura promedio de alcantarillado superior al promedio
nacional; y que en el 69% la tasa de maltrato infantil en personas menores de 18 afios es menor
que el promedio nacional. En contraste, solo el 22% de los municipios del pais tiene mas
acueducto que el promedio nacional; el 51% obtienen unos resultados inferiores al promedio
nacional en las pruebas SABER de lenguaje para el grado 5; y la proporcion de nifias y nifos
nacidos de adolescentes entre 10 y 19 afios, es superior al promedio nacional en el 52% de los

municipios del pais.
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5.1.2. Modelos explicativos de la relacion entre gestion publica territorial y el ICVI

La Tabla 3 presenta los resultados de los seis modelos que se construyeron para explorar la
posible relacion entre las variables de gestion publica territorial y el ICVI, controlando por las
variables socio-demograficas y econdmicas. Los resultados no son concluyentes, se encontrd que
el tinico modelo que muestra una relacion estadisticamente significativa, al 95% de confianza, es
el que incluye solamente la variable de desempefio fiscal. En los casos en los que se combina el
desempefio fiscal con otros elementos constitutivos de la gestion publica territorial, éste pierde la
significancia estadistica, lo cual puede explicarse por la correlacion que existe entre desempeiio
fiscal y otras variables de gestion incluidas en el modelo, que aun cuando es baja, es

estadisticamente significativa.

Por otra parte, las variables de gestion publica territorial que no tienen una relacion
estadisticamente significativa con el ICVI son producto de procesos muy recientes en el pais.
Ejemplos de ello son el seguimiento a la incorporacion de los asuntos referidos a la infancia en
los planes de desarrollo,” o el proceso de rendicion publica de cuentas.”® Esto podria significar,
en primera instancia, que no es un buen momento para medirlos, pues su desarrollo y por tanto su
relacion con cambios en las condiciones de vida de la infancia, no se verdn ahora sino
posiblemente mas adelante. Por otra parte, es posible que se estén presentando problemas de
medicidn en algunas de las variables. Aun cuando en la literatura se ha sefialado la importancia
de factores como la participacion ciudadana (Valenzuela, 2007) o la efectividad de los
mecanismos de control (Onrubia, 2005), su omisién en la presente investigacion no podria
considerarse como determinante de un sesgo de variable omitida; al estar positivamente
relacionadas con la gestion publica y con el ICVI, lo que estarian causando es una posible sobre-
estimacion de la relacion entre las variables de gestion y el ICVI. Finalmente es posible que no
exista relacion. La indagacion cualitativa, que se presenta mas adelante, complementa el analisis
cuantitativo y sefiala algunos campos de indagacién futura que podran ayudar a entender en

mayor detalle la relacion o la no relacion entre el ICVI y la Gestion publica territorial.

37 Se han realizado dos mediciones, la primera de los planes de desarrollo para el periodo 2004 - 2008 y la segunda de los planes de
desarrollo para el perfodo 2008- 2011. En este estudio se utiliz la tltima.

38 Solo se ha realizado un proceso de rendicién publica de cuentas sobre la gestion para la infancia y la adolescencia a nivel tertitorial,
comprendida en el periodo 2008 - 2011. La presente investigacién utiliza la informacién de dicho proceso.
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Tabla 2. indice de Condiciones de vida de la Infancia (ICVI) en el pais

. Deviacion .

"y Media Estandar Min Max
Tasa de Mortalidad Infantil 2010 1123 22.18 9.70 7.60 91.97
Bajo peso al nacer 2010 1118 0.08 0.04 0.00 0.50
Coberturas de inmunizacion contra DPT en menores de un afio 2010 1120 0.78 0.29 0.00 6.42
Coberturas de inmunizacion contra triple viral en nifias y nifios de 1 1120 0.78 0.29 0.00 7.04
afio
Proporcion de poblacion sin Acueducto 1114 0.00 0.00 0.00 0.03
Proporcion de personas sin Alcantarillado 1114 0.00 0.00 0.00 0.03
Proporcion de nifias y nifios nacidos de adolescentes entre los 10 y 19 1117 0.27 0.07 0.00 0.53
afios
Cobertura neta de educacion para transicion 1122 0.59 0.19 0.00 1.39
Cobertura neta de educacion - Basica Primaria 1122 0.88 0.21 0.00 2.68
Cobertura neta de educacion - Media 1122 0.33 0.15 0.00 1.15
Puntaje promedio Pruebas Saber grado 5 Lenguaje 1102 48.20 6.43 26.25 73.75
Puntaje promedio Pruebas Saber grado 5 Matematicas 1102 52.16 7.49 26.50 77.51
Puntaje promedio Pruebas Saber grado 11 Lenguaje 1104 43.04 3.40 28.94 53.81
Puntaje promedio Pruebas Saber grado 11 Matematicas 1104 43.37 3.70 28.44 55.71
Tasa de Maltrato Infantil x 100.000 personas 0 a 17 afios 1123 70.16 124.49 0.00 1303.32
Tasa de Violencia Intrafamiliar x 100.000 habitantes 1123 123.71 156.40 0.00 1295.83
Tasa de examenes sexoldgicos practicados por presunto delito sexual 1123 34.98 38.56 0.00 441.83
x 100.000 habitantes
Menores de 18 afios victimas de minas antipersona y municiones sin 1123 0.02 0.14 0.00 1.00

explotar (si - no)
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Tabla 3. Modelos explicativos de la posible relacion entre las variables
de gestion publica territorial y el Indice de Condiciones de Vida de la
Infancia

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6

Capacidad 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

Administrativa (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00)

Desempeiio Fiscal 0.02 0.02 0.02 0.02 0.02%*
(0.01) (0.01) (0.01) (0.01) (0.01)

Capacidad de -0.00 -0.00 -0.00

Planeacion de los (0.00) (0.00) (0.00)

asuntos referidos a
la infancia

Articulacion -0.17 -0.20

institucional en el (0.19) (0.19)

territorio

Rendicion publca de 0.00

cuentas sobre la (0.00)

gestion para la

infancia

Constante 13.94%* 12.92%* 13.28** 13.31%** 13.15%* 13.21%*
(1.18) (1.30) (1.37) ( 1.40) (1.4) (1.28)

N 1085 1085 1032 974 974 1085

R2 0.22 0.22 0.23 0.24 0.24 0.23

* Estadisticamente significativo al 95%

5.1.3. Relacion entre las variables socio-demogrificas y econoémicas y el ICVI

La Tabla 4 muestra la relacion entre las variables de control y el ICVI. Se encontr6 que la proporcion
de personas menores de 18 afos y la proporcidon de personas que dicen pertenecer a una etnia, con
respecto al total de la poblacion del municipio, asi como el promedio de anos de estudio del jefe del
hogar son variables que, manteniendo las demds variables constantes, guardan una relacion,
estadisticamente significativa al 95% de confianza, con el comportamiento del ICVI, tal como se
describe a continuacion: por cada 10 puntos porcentuales mas de personas menores de 18 afios con
respecto al total de la poblacion del municipio, en promedio el ICVI disminuye 1.7 puntos; por cada
10 puntos porcentuales mas de poblacion que dice pertenecer a una etnia con respecto al total de la
poblacion del municipio, en promedio el ICVI disminuye 0.1 puntos; por cada 10 puntos porcentuales
mas en el promedio de afios de estudio de los jefes de hogar del municipio en promedio el ICVI

aumenta 0.04 puntos, lo cual es consistente con lo esperado.
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Tabla 4. Relacién entre variables socio-demograficas y econémicas y
el ICVI, y Posibilidad de disminuciéon del ICVI con respecto a la
categoria excluida “especial”

ICVI Coeficiente  Error t P>it|  [95% intervalo
Estandar de confianza]

Proporcion de menores de 18 afios -.172 0.019 -8.81 0.00 -.210 -.133

Proporcion de poblacion étnica -.011 003 -3.45 0.001 -.017 -.004

Promedio de afios de estudio del Jefe del .004 .001 5.69 0.00 .002 .005
Hogar

Categoria 1 -1.315 1.276 . -1.03 0.303 -3.820 1.188

Categoria 2 -1.618 1.250 -1.29 0.196 -4.072 0.836

Categoria 3 -0.871 1.293  -0.67 0.500 -3.408 1.665

Categoria 4 -0.764 1.140 | -0.67 0.503 -3.002 1.473

Categoria 5 -0.502 1.124 | -045 0.655 -2.710 1.704

Categoria 6 -0.132 1.079 -0.12 0.902 -2.251 1.985

N =1091; R2=0.22; R2 Ajustado = 0.21

5.2. Cualitativos

Los resultados de la indagacién cualitativa aportan informacion sobre tres aspectos de la pregunta de
investigacion: el primer aspecto es la contextualizacion de la gestion publica municipal en Colombia,
a partir de los expertos nacionales consultados; el segundo se refiere a las caracteristicas de la gestion
publica territorial de los municipios de Argelia y Balboa que podrian explicarse a partir de lo esperado,
porque uno obtiene mejores y otro peores resultados para la infancia, segin la informacion proveniente
de los participantes territoriales; y el tercero la voz activa de los sujetos en torno de los cuales gira la
investigacion -nifas y nifios, a propdsito del tema de estudio: la gestion publica para la garantia de sus

derechos.

5.2.1. El debate sobre gestion publica territorial en Colombia seguin los expertos nacionales

consultados.

Conocer el contexto en el que se inscribe la gestion publica territorial en Colombia sirve para interpretar
y entender mas claramente los hallazgos y para inscribir de una forma mas efectiva las conclusiones y
recomendaciones. Seglin la informacion proveniente de los expertos nacionales participantes, los
debates sobre la gestion publica giran actualmente en torno a tres aspectos o patrones: i) la escala
territorial en la que debe concentrarse la descentralizacion, ii) la distribucion de competencias entre los

diferentes niveles territoriales, y iii) el grado de autonomia que deben tener las entidades territoriales.
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Estas tres categorias agrupan 104 citas, en el Anexo 5; se presenta un mapa jerarquico de relaciones de

cada patrén y se ilustra con un fragmento de informacion cualitativa.

5.2.2. Caracteristicas de la gestion publica terri torial de los municipios de Argelia y Bal boa
que podrian explicar por qué uno obtiene mejores y otro peores resultados de lo esperado para

la infancia.

Esta seccion muestra dos diferencias relevantes entre los municipios: por una parte, la dindmica
economica y la disponibilidad de recursos; por otra, el comportamiento de los mecanismos de control.
Igualmente muestra la similitud en los patrones de comportamiento de los demas elementos de la

gestion publica territorial.

Diferencias relevantes en la dinimica econémica y la disponibili dad de recursos entre los
municipios: el andlisis cualitativo, permite identificar treinta y tres citas alusivas a la falta de
autonomia presupuestal de los municipios, de las que emergen los siguientes patrones’ : dinimica

econdmica, disponibilidad de recursos, fuentes, limitaciones legales e inflexibilidad del gasto.

Segun la informacién cualitativa, proveniente de los participantes locales, ambos municipios tienen
vocacion agricola, por lo que su dinamica econdmica proviene de alli. Sin embargo, el bien
predominantemente producido es ilegal -la hoja de coca, por lo que la economia ha dependido del
mayor o menor flujo de recursos provenientes de su produccion y comercializacion. Cuando se ha
incrementado la efectividad de los programas de erradicacion y sustitucion de cultivos ilicitos, el flujo
de recursos por esta fuente ha disminuido, de lo contrario ha habido un flujo constante de recursos

provenientes de alli.

[Un hombre de aproximadamente 50 afios, funcionario publico de Argelia afirma refiriéndose a
Balboa] “Balboa tuvo muchos mandatarios por periodos cortos y ademas les llego un periodo de
erradicacion de cultivos ilicitos y eso hizo que se quedaran sin plata para sobrevivir”

Una de las diferencias llamativas que se encuentra al comparar la dindmica econdmica y la
disponibilidad de recursos entre los municipios, es que aunque en ambos el flujo de recursos

provenientes del cultivo de la coca ha disminuido, en Balboa ha disminuido mads, segin la

39 Para Saldafia (2009) un patron es una pauta repetida o consistente de accion o de relacion encontrada en la informacion y
pueden estar caracterizados por similitudes, diferencias, frecuencia, secuencia, correspondencia o causacion.
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informacion cualitativa proveniente de los participantes locales. Igualmente, se observa que la

disponibilidad de recursos publicos de Argelia es mayor a la de Balboa.

"El presupuesto del municipio son 14 mil millones" [Argelia]. "Lo normal es un presupuesto de 10.500
millones" [Balboa]

"Aparte lo que dice la tesorera, hay varias circunstancias, es la parte, la parte de la economia del
municipio pues que, que es indudable que ha bajado muchisimo, después ha habido, ha habido
intervencion de cultivos ilicitos de un tiempo, y eran los ingresos propios importantisimos, no solo el
TASA, que de alguna manera, si bien nos traia problemas y muchas cosas negativas por otro lado,
desde el punto de vista de los ingresos era muy importante, eso hoy es el 10% o menos de lo que en esa
época se daba, entonces la economia del municipio hoy es muy dificil, eso repercute en los ingresos
propios" [Balboa]

La informacion cualitativa obtenida en el resto de patrones no permite evidenciar diferencias
marcadas entre los municipios. Asi, las fuentes disponibles, las limitaciones legales y la inflexibilidad

del gasto, parecen ser del mismo tipo. En los fragmentos de informacion cualitativa que se transcriben

se observan situaciones comunes tanto en Argelia como en Balboa.

"La mayoria de profesores son oferentes de servicios. Inicié el afio con 148 maestros de 236 que son, la
diferencia la tiene que contratar el departamento, y eso se demora hasta Abril o Mayo cuando sacan la
plata para contratar, hay escuelas cerradas hasta esa época". [Argelia]

"Es que en el momento la instituciéon que manejo yo, no puedo todavia ejecutar el presupuesto por una
serie de requerimientos legales, que tengo que cumplir que hasta la fecha, espero que esta semana ya se
pueda comenzar a ejecutar con el presupuesto” [Balboa]

"Con respecto a la capacidad fiscal es poco lo que podemos hacer, recaudamos industria y comercio y
predial. Pero los predios no tienen titulo y eso es una dificultad" [Argelia]

"Como la gran mayoria de los municipios, como dijo el alcalde, eso no tiene industria, [...] regalias
directas no tenemos, [...] eso hace que la inversion sea... sea minima, también pues, entonces los
mismos recursos que transfiere la nacion pues estdn los de funcionamiento territorial, eso hay que
apoyarlos con los recursos propios que se deben recaudar, sea por impuestos, por tasas, ;Si?" "Pues
basicamente, los ingresos propios practicamente los utilizamos para funcionamiento" [Balboa]

Diferencias importantes en los mecanism os de control en cada municipio: El analisis cualitativo
muestra un patron que diferencia el tipo y la intensidad del control que existe en cada municipio. Con
base en la informacion cualitativa proveniente de los participantes territoriales se puede decir que en

Balboa los controles son de tipo institucional y estos sufren de la debilidad institucional generalizada.
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El siguiente fragmento de informacion sobre el funcionamiento de la oficina de control interno asi lo

ilustra:

"El problema con control interno, es que ha habido intervalos donde no ha habido funcionarios, y ha
hecho que se quede. En este momento estamos retomando esa parte. Pues estamos complementando la
parte administrativa que hace falta. Pues ha sido un poquito complicado por esa razén, pero estamos
completando el proceso" [Balboa]

En Argelia la informacion cualitativa permite decir, por el contrario, que el control tiene un verdadero
efecto disuasorio y por tanto es mas efectivo (Stiglitz, 2000). Los siguientes fragmentos de

informacion provenientes de diferentes participantes citados a continuacion asi lo ilustran:

"Aqui la corrupcion es menor, aqui esta controladita.... (Lo dice con un tono sarcastico refiriéndose al
control ejercido por la guerrilla sobre la corrupcion, la gente se rie y asiente). Aqui hay un espiritu de
lucha. Y también la presencia de las fuerzas armadas" [Diario de campo Argelia]

"Es como el espiritu santo, como el angel de la guarda, no se ve pero uno sabe que ahi esta, hay otros
ojos que miran, que ven." [Argelia]

“De todas maneras por aqui hay fuerzas que hacen que las cosas se cumplan, hay gente supervisando y
mirando y eso hace mal que bien, que las cosas que se tienen que hacer se hagan” [Argelia]

"En el tema de la violencia ha repercutido la guerrilla. Haya no pasa lo del abuso sexual porque si
pasa... [Refiriéndose a justicia en manos de la guerrilla] [Argelia]

"Yo llevo muy poco tiempo acé, 9 meses pero por encima de este colegio pasan las balas cruzadas de
unos con otros, puede ver los huecos en los salones, y los indices de violencia en este colegio son
minimos. Aqui hemos hecho controles de armas y en 450 alumnos que hay en esta sede no hemos
encontrado ni una. El respeto... no sé si sera por miedo o por qué, pero el respeto de los estudiantes
por los profesores es excelente! yo no lo he visto nunca antes, son muy tranquilos muy aplomados"
[Argelia]
Similitud en los patrones de co mportamiento de los demas elem entos de la gestion publica
territorial entre los municipi os: el analisis cualitativo permite tener algunos indicios sobre el
comportamiento de las demas variables® de gestion publica territorial para ambos municipios. El
patron emergente es la limitada autonomia administrativa, politica y fiscal de los municipios,

entendiendo por autonomia la potestad de autogobierno y manejo de los asuntos propios (Congreso de

la Republica, 1991).

%0 Capacidad administrativa, Capacidad de planeacion de los logros para la infancia y la adolescencia, Rendicion piiblica de
cuentas, Articulacion institucional en el territorio
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En todos los casos es evidente, a partir de la informacion cualitativa proveniente de los participantes
locales, la gran dependencia del municipio con el departamento y con la nacién, que se traduce en un

margen muy restringido para tomar decisiones o incidir.

La restringida autonomia administrativa se ilustra mediante el patron que he denominado "el alcalde
como tramitador"”, gran parte de la gestion del alcalde segtn la informacion cualitativa, se concentra
en lograr que el departamento y la nacion desarrollen las competencias que le corresponden para el

municipio. Los siguientes fragmentos de informacion asi lo ilustran:

"Nosotros hemos hecho gestiones en el ministerio mismo, nos han ayudado con algunos
nombramientos en provisionalidad que también ha mejorado un poquito, pero no es suficiente"
[Balboa]

"Pues el ICBF a nivel de Bogotd, manejan ellos lo que es el tema de alimentacién escolar, ;| No?, pero
muchisimas dificultades, eso yo veo que no solamente en Balboa, sino en Colombia; yo he visto
debates en el Congreso de parlamentarios que expresan inconformismo con ese funcionamiento"
[Balboa]

"Esperamos que el gobierno nacional, con las decisiones que esta tomando pues, nosotros igual no
podemos tener una preferencia, pero lo digo por lo que en este momentico venimos haciendo y
estamos haciendo un trabajo bastante articulado con la EPS" [Balboa]

"Es decir cada afio iniciamos con un faltante de 150 docentes y la gobernacion se demora dos o tres
meses cuando nos va bien. El departamento dice que hay un problema de distribucion" [Argelia]

"Entonces es como pedir el favor, ayudeme aqui, aytideme alla" [Argelia]

En cuanto a la autonomia politica, la informacidon cualitativa proveniente de los participantes
territoriales indica que su capacidad de representacion y de incidencia para que los municipios sean

tenidos en cuenta es baja.

"Es una problematica que no solamente es del municipio de Balboa, el Cauca en si es un departamento
que esta en los ultimos renglones del pais"

"Tal vez el norte tiene mayor desarrollo, ;No?; pero el sur del Cauca, seguimos siendo una region,
pues con muchas limitaciones, con muchas dificultades, ;No? Hay dirigentes de todas las regiones,
pero cuando, por ejemplo se requiere formar un equipo de gobiernos del departamento, el sur casi no
aparece, el sur casi no aparece"

"Nosotros en el momento estamos tratando pues, de hacer una gestion como region sur del
departamento del Cauca: hemos unido 7 alcaldes, en los que, [...] nos beneficien a todos los
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municipios, [...] pero la cosa es solamente ahora, y no sabemos si esto, pues nos pueda durar, ojala...
iQueremos que sea asi!"

"Algunas veces lo hemos intentado, afios atras, pero no... no ha tenido ningun fruto, o sea nosotros
decimos que si la... que si la parte politica se junta puede hacerse cosas grandes, jCosas grandes!,
seguramente que a la medida que, que tengamos representaciones pueda haber mayor desarrollo”

En cuanto a la autonomia fiscal, a partir de la informacidn cualitativa proveniente de los participantes
territoriales, se identifican dos patrones: por una parte, las menciones a que los recursos provenientes
del Sistema General de Participaciones®’ tienen muy baja flexibilidad para su asignacién; por otra,

que las rentas propias son insuficientes:

"El presupuesto del municipio son 14 mil millones, de esos son 8.500 para salud, uno no tiene ningun
control, uno ve pasar la plata, llegan las transferencia y gire..."

"Tenemos deudas en predial grandisimas, tenemos personas que definitivamente uno ve que la
economia no da."

"En cuanto la sobretasa a la gasolina es bien complicado porque hay muchisimo contrabando. La
gente, en vista de que trae la gasolina de Narifio, la consigue mucho mas econdmica, entonces la gente
opta por, cada quien tiene su negocio y trae la gasolina y la empieza a vender en su casa."

5.2.3. El aportede lai nformacion cualitativa proveniente de las ni iias y los niiiosal a

pregunta de investigacion

Hasta acé la informacion cualitativa ha provenido de personas adultas ampliamente reconocidas a nivel
nacional en el campo de la gestion publica territorial y de los directos responsables de la misma en los
municipios de Argelia y Balboa. Esta seccion ofrece informacion adicional proveniente de quienes
viven o sobre quienes recaen las consecuencias de la gestion publica para la infancia: los nifios y las

nifias de los municipios seleccionados.

La violencia que viven estos dos municipios afecta o li mita la gestion publica para la infancia .

Seglin la informacion cualitativa proveniente de las nifias y nifios participantes, el colegio, el hospital

41 "E] Sistema General de Participaciones esta constituido por los recursos que la nacién transfiere por mandato de los articulos 356 y 357 de la
Constitucién Politica a las Entidades Territoriales para la financiacién de los setvicios de educacién, salud y propésito general, cuya
competencia se les asigna en la ley 715 de 2001" (Departamento Nacional de Planeacion , 2010)
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y el parque, son algunos de los escenarios donde se concreta la gestion publica territorial para la
infancia. Al indagar por el tipo de vivencias que ellos experimentan alli, la predominante (16 citas
extensas) es la violencia. Como lo ilustran los fragmentos de informacion a continuacion, esta afecta,

y en algunos casos condiciona, el acceso de las nifias y nifios a los servicios publicos:

" Qué esperanzas tendria uno? yo diria... que fueran un poco mas bajos los pasillos [del colegio], para
que no impactaran balas, no nos mataran los tiroteos, y que no hubiera desorden publico"

"El hospital lo cambiaron porque hubo una toma guerrillera y los enfermos salieron corriendo asi,
cuando hubo tiroteo por ahi"

"Pues aca habia un poco de nifios [...] yo estaba esperando a mi hermana, cuando pues se sinti6 la
explosion y yo miré que el sefior se metio hacia debajo del asiento y me dijo que me metiera pa’debajo
del asiento y cuando se agarraron a tirar plomo, entonces el sefior vino... como que se acost6 aqui con
una cosa asi grandota y se sentia mas feo y cuando un momentico que pararon, el me dijo que nos
fuéramos y nos fuimos a meter arriba en la panaderia, pero yo llegué ese dia muerta del susto."

"Facilitadora: Cuéntenme una historia en el parque. N3: Ni una, porque, casi no salgo aca, porque es
muy peligroso... y mi mama me cuida mucho."

"Aqui se ve mucho la guerra, asi los grupos armados que pelean diariamente"

Las expectativas de los ciudadanos, en este caso de las nifias y nifios, ;jun factor a tener en cuenta
para el éxi to de la gestion publica territorial? Como se mencion6é en el marco tedrico de esta
investigacion, el fin de la gestion publica es el cumplimiento de los fines del Estado consagrados en la
Constitucion Politica. Uno de los ellos es "facilitar la participacion de todos en las decisiones que los
afectan”" (Congreso de la Republica, 1991). No obstante haber indagado explicitamente por escenarios o
mecanismos de participacion de los nifios y nifias en asuntos publicos, en la informacion cualitativa
proveniente de las nifias y nifios no hubo ninguna alusion a la existencia de los mismos, sin embargo, si
expresaron varias opiniones, algunas negativas y otras positivas, sobre los servicios publicos recibidos.

Algunos ejemplos se transcriben a continuacion:

"Facilitadora: Tenian todos los profesores completos? N5: Solo dos nos faltaban, desde febrero hasta
ahorita, julio llegaria, julio o agosto, todo ese tiempo de clase."

"Estuve ahi un rato (enfatiza su tono de voz en ‘un rato’), yo creo que una hora y tenia escalofrios, me
desmayé como dos veces y no me atendieron, me dejaron afuera, entonces a mi me dio rabia y yo les
dije que no, que nos fuéramos para la casa. Nos fuimos y por la noche de nuevo eso ya tenia la fiebre
super alta y a mi me dio rabia, porque obviamente se supone es un servicio es... tenian creo que a una
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seflora en parto, unos sefiores heridos... no s€, pero yo creo que no son los Uinicos médicos que
deberian haber ;no?"

"Facilitadora: ;Cual es el parque donde les gusta ir? N2: El inico"

"N1: Habia tres pinos grandes y los decoraban en navidad. N4: Mire que también cortaron unas
maticas. N1: Pero como cuando iban volviendo a cambiar alcaldes y alcaldes, los fueron volviendo a
construir y construir, asi se fue dafiando y los arboles los derrumbaron toditos. N3: antes, tenia mucho
arbol, era lo mejor que habia, y ahora que lo hicieron, ahora no hay nada."

"Cuando era bienvenida de nosotros, hicieron deportes, uno que era como ‘El Desafio’ que tenian que
irse y aca arriba, pasar a un profesor de alla, que tenia que resbalarse en el suelo, con la barriga, por
ahi, después tenian que ir de all4, con un costal bajando hasta los bafios, después tenian que ir, sacarse
los costales, y después pasaban de aca, alla, unas bolitas de pasta. Las revolvieron en harina, y ahi ellos
con la boca tenian que destapar la bolita, ;{No? Entonces después tenian que ir, pasar alla, aqui tenian
que bailar, el que mas lo hiciera, mas mejor, ya se ganaban un premio. De mi saldn, el futbol no mas
nos ganamos una gaseosa, ;,Qué fue mas?, unos regalos, asi caramelos, y €so."

"Y o porque paso todo rato alla con los amigos, jugando cosas"

De lo anterior surgen varios campos de indagacion para futuras investigaciones: ;cémo propiciar la
participacion de las nifias y nifios en los asuntos publicos?, ;cémo medir esa participacion?, ;qué
implicaciones tendra en el mejoramiento de la calidad de vida de la infancia?

En sintesis, derivado de la informacion cualitativa proveniente de las nifias y nifios participantes puede
decirse que: 1) el colegio, el hospital y el parque son algunos de los lugares en los que se concreta la
gestion publica territorial para la infancia; ii) el contexto de violencia armada en el que se inscriben los
municipios, esta afectando la oferta y la demanda de los servicios publicos para la infancia, finalidad de
la gestion publica indagada; iii) no se reportan instancias o mecanismos de participacion de las nifias y
nifios en la gestion publica, sin embargo sus opiniones sefialan aspectos importantes de la misma, que

podrian optimizarse para mejorar sus condiciones de vida.
5.3. Sintesis de resultados cuantitativos y cualitativos

En sintesis, puede afirmarse que en promedio los municipios del pais tienen un Indice de Calidad de
Vida para la infancia de 11, en un rango de 0 a 18, siendo 18 mejores condiciones de vida y 0 peores
condiciones de vida. Que los resultados sobre la posible relacion entre las variables de gestion publica
territorial y el ICVI controlando por las variables socio-demograficas y econdmicas no son
concluyentes pues de las 5 wvariables de gestion publica territorial indagadas -capacidad

administrativa, capacidad de planeacion de los logros para la infancia, rendicion publica de cuentas,
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articulacion institucional en el territorio y desempefio fiscal, solo ésta ultima, con un 95% de
confiabilidad, se relaciona con el logro en la garantia de los derechos de las personas menores de 18

anos de edad medidos a través del ICVI.

La hipdtesis mas plausible sobre la falta de relacion entre las variables de gestion publica territorial y
el ICVI es que muchos de los procesos de gestion publica incorporados en el presente estudio, son de
desarrollo reciente en el pais, asi por ejemplo el propodsito de contar con procesos de planificacion de
los objetivos para la infancia atados a procesos de planeacion estratégica en los territorios como los
planes de desarrollo municipal, se viene impulsando apenas dos periodos de gobierno atrds. Por su
parte, la rendicion publica de cuentas sobre la gestion publica territorial para la infancia se ha
desarrollado solo en una ocasion. Es posible también, que la falta de relacion se explique por
problemas de medicion; la capacidad administrativa y la articulacion institucional son aspectos
complejos de medir y las variables para las que se dispone informacion actualmente distan aun de

captar dicha complejidad.

El andlisis cualitativo complementa algunos de estos hallazgos y sugiere nuevos campos de
indagacion. Al explorar por las diferencias que entre los municipios de Argelia y Balboa pudieran
explicar los mejores resultados para la infancia del primero y los peores resultados del segundo,
respecto a lo esperado para sus caracteristicas socio-demograficas y econdmicas, se destaca que
Argelia parece tener una mayor dindmica econdémica y una mayor disponibilidad de recursos,
resultados que son consistentes con los hallazgos cuantitativos. Igualmente, se encuentra en el analisis
cualitativo que en Argelia los mecanismos de control parecen ser mas efectivos, lo que refuerza la
importancia sefialada en la literatura de incluir variables relacionadas con el control, en futuros

analisis.

Por su parte, la informacion cualitativa proveniente de las nifias y nifios evidencia la afectacion que la
gestion publica territorial dirigida a la infancia tiene por el conflicto armado, lo que motiva a indagar
mas en profundidad este aspecto en futuras investigaciones. Igualmente, tal como se sefald
anteriormente, muestra la pertinencia de investigar sobre la relacion entre participacion de las nifias y

nifnos en los asuntos publicos de su interés y el cambio en las condiciones de vida de la infancia.

Adicionalmente, la informacion cualitativa proveniente de los participantes expertos nacionales y

territoriales, sugiere que a las variables de gestion que no evidenciaron una relacion estadisticamente
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significativa con el ICVI, les subyace un problema que podria estar opacando dicha relacion: la
limitada autonomia administrativa, politica y fiscal de los municipios. Este, como los demas
hallazgos, se inscriben en un contexto nacional donde se debate la escala territorial en la que debe
concentrarse la descentralizacion, la distribucion de competencias entre los diferentes niveles

territoriales, y el grado de autonomia que deben tener las entidades territoriales.

6. Conclusiones

Este trabajo indaga por la posible relacion entre el logro municipal en materia de garantia de derechos
de infancia y adolescencia y diferentes componentes de la gestion publica territorial. Con base en los
resultados obtenidos, las siguientes conclusiones y recomendaciones giran en torno a cinco aspectos:

recursos, competencias, autonomia, control y no violencia.

6.1. Recursos

Desde el punto de vista tedrico, en el marco de los procesos de descentralizacion, el manejo adecuado
por parte de los gobiernos territoriales de los asuntos fiscales es, en concepto de varios autores como
Wiesner (1997), BID (2002) y Zaharia (2009) uno de los elementos centrales para el logro del
bienestar y el desarrollo colectivo. Para Rodriguez (2002), los impuestos territoriales deben ser el eje
de la descentralizacion pues no solo inciden en la provision de bienes y servicios sino que ayudan a la
distribucion y mejoran la gobernabilidad. Para Wiesner (1997), es meritorio aquel gobierno local que
logra el mayor desempefio fiscal dada su capacidad econdmica; no se trata solamente de mejorar la

provision de recursos propios sino de mejorar la asignacion y adecuada utilizacion de los mismos.

Este estudio exploratorio sefiala la relevancia estadistica de la relacion entre desempeio fiscal y
mejoramiento en las condiciones de vida de la infancia. Se corrobora la importancia de estimular la
capacidad de los gobiernos locales para garantizar la autofinanciacion de los gastos de
funcionamiento, el respaldo al servicio de la deuda, la disminucion de la dependencia de los recursos
de transferencias y regalias, la generacion de recursos propios, el aumento del grado de inversion y el

ahorro. Estos factores indican el nivel de desempefio fiscal de un ente territorial (DNP, 2010).

Segun el DNP (2011), el indice de desempefio fiscal mejord entre el 2000 y 2010 pasando de 53.36 a

70.37 en los departamentos y de 53.70 a 66.66 en los municipios. Sin embargo, autores como
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Maldonado (2010), sefalan el freno que, por via del control y la intervencion del gobierno central en
el campo fiscal, se ha impuesto a la descentralizacion. En palabras de este autor, "la reforma
constitucional de 2001 ha implicado que la participacion de las transferencias territoriales en los
ingresos corrientes de la nacion venga disminuyendo, situdndose alrededor del 30% en 2008 después

de haber llegado al 45%."

6.2. Competencias

La teoria econdmica (Stiglitz, 2000) y la teoria politica (Przeworski, 2011) sefialan la
descentralizacion como un claro ejemplo del problema entre el principal y el agente, en donde la
informacion entre el gobierno nacional (principal) y el gobierno territorial (agente), es imperfecta y
los estimulos y mecanismos para hacer cumplir el contrato no son efectivos. En este sentido se
requiere de la asignacion de "derechos de propiedad" (competencias) claramente definidos por un
entorno institucional legitimo. "Si los riesgos no tienen duefios, ni son claros e inequivocos, no habra
"precios" para ellos y no se podran intercambiar para que la sociedad salga ganando cuando los

evalte y los incorpore a sus decisiones individuales y colectivas" (Wiesner, 1997).

La presente investigacion aporta evidencia cualitativa sobre la relevancia de superar la fragmentacion,
la ambigiiedad, la mezcla y la falta de definicién de las competencias en materia de garantia de los
derechos de la infancia y la adolescencia en Colombia. Lo anterior es consistente con el hecho que en
el pais "se carece de un estatuto organico o codigo que permita conocer en una sola norma la
distribucion de competencias entre nacion, departamentos, distritos y municipios en todos los sectores
de inversion publica lo cual dificulta precisar las responsabilidades concretas de los gobernantes
territoriales." (Maldonado, 2010). El estudio sobre desempefio integral de los municipios, aporta
evidencia empirica sobre la relacion entre claridad en las competencias de las entidades territoriales y
la asignacién de recursos, con la mejoria en las condiciones de salud y educacién de la poblacion

(DNP, 2011).

6.3. Autonomia

Zaharia (2011) senala el consenso de multiples autores en torno al rol decisivo de la autonomia en la
delimitacion de las competencias entre los niveles central y local. Para la autora, los gobiernos

locales, cuya mision es administrar los intereses de su comunidad, se organizan y operan bajo el
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principio de la autonomia, concebida como el poder de la libre decision. Zaharia et al (2009), citando
a M. Preda, afirman que la autonomia local es la esencia de todas las actividades de gestion publica en

el territorio, la autonomia local materializa la administracion de la libertad de accion.

Es en virtud de la autonomia concedida a los gobiernos locales por sus electores, que los gobiernos
centrales transfieren o descentralizan a estos, gran parte del poder de toma de decisiones sobre los
asuntos de gestion publica. Los derechos y obligaciones resultantes del contenido del principio de
autonomia local son ejercidos por los gobernantes locales en nombre de la comunidad local que los
eligio. La descentralizaciéon es entonces una expresion de la democracia porque reconoce la
posibilidad de la colectividad de participar y liderar los asuntos de su interés a través de los cuerpos
colegiados y de los gobernantes elegidos por ellos mismos (Zaharia P. , 2011), "la democracia se
medird entonces por la localizacion del poder en el espacio institucional mas proximo al ciudadano"

(Restrepo, 1992).

Sin embargo, el ejercicio de la autonomia por parte de los gobiernos locales, ha sido duramente
criticado por los riesgos reales y potenciales que genera. El BID (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2002) afirma que la descentralizacion puede reducir la eficiencia en las actividades donde
la provision es baja o los costos y los beneficios de la misma superan a una determinada jurisdiccion,
asi mismo sefala que conductas irresponsables de los gobiernos locales amparadas en su autonomia
pueden generar problemas de inestabilidad macroecondémica. Igualmente en concepto del Banco la
descentralizacion genera el riesgo de profundizar las inequidades dadas las diferencias en las bases
tributarias, en las capacidades técnicas, y en las institucionales. En este mismo sentido, Greer (2010),
afirma que la descentralizacidon permite que los gobiernos locales se desempefien mejor o peor que lo
que lograria el gobierno central, es decir en concepto del autor la descentralizacién produce
divergencias; y este argumento puede ser usado a favor o en contra de la misma. Otros autores como
Maldonado (2010), argumentan que la autonomia puede verse afectada por la apropiacion de las
administraciones por parte de grupos politicos vinculados a intereses economicos, legales o ilegales

que buscan su beneficio particular.

La presente investigacion ilustra, a través de la informacién cualitativa proveniente de los
participantes expertos nacionales y de los representantes locales, la forma en que la alta dependencia

politica, administrativa y fiscal de los gobiernos locales deja muy poco margen para el desarrollo de
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iniciativas propias que respondan de mejor forma a los intereses y necesidades de las comunidades
locales. Igualmente sefala la importancia de mitigar los posibles riesgos asociados a una mayor

autonomia a través de la implementacion de diferentes mecanismos de control.

6.4. Control

Varios autores coinciden en afirmar la importancia del control como elemento determinante de la
eficiencia y la efectividad de la gestion publica territorial. Para Onrubia (2005), el control es uno de
los incentivos indispensables para promover comportamientos organizativos eficientes. Para Wiesner
(1997) la efectividad de las politicas publicas en el territorio depende, entre otros factores, de la
realizacion de evaluaciones independientes sobre el desempefio de las instituciones publicas. Para este
autor "la pregunta de fondo no es tanto como cambiar las politicas, sino como cambiar las
instituciones". Para Valenzuela (2007) la unica forma de revelar las preferencias de los ciudadanos en
el nivel local y de ajustar los gastos territoriales a dichas preferencias es mediante el fortalecimiento

de los mecanismos de control ciudadano o "de voz" sobre los asuntos institucionales y financieros.

La literatura revisada sefiala la importancia de los diferentes aspectos y mecanismos que debe
contemplar el control. Asi por ejemplo, segin Valenzuela (2007), en América Latina los objetivos de
la descentralizacion se cumpliran si se fortalecen "los mecanismos de control ciudadano [y] la
responsabilidad de las autoridades locales ante la ciudadania (rendicién de cuentas)". Maldonado
(2010) también se refiere al caso colombiano y sefiala que es necesario reforzar el control y
seguimiento administrativo a la gestion de las entidades territoriales con énfasis en el cumplimiento
de las metas de cobertura, calidad y continuidad de los servicios, asi como promover equipos de

trabajo conjunto entre los entes de control y la fiscalia para fortalecer la lucha contra la corrupcion.

La presente investigacion aporta evidencia cualitativa proveniente tanto de los participantes expertos
nacionales como de los participantes representantes locales, sobre el poder disuasorio del control
efectivo frente a amenazas de falta de eficiencia y transparencia. Y sobre la relevancia de contar con
controles de tipo administrativo, fiscal, social y politico. Sin embargo, este resultado, plantea un
desafio a los entes de control legitimamente establecidos en la sociedad, pues la evidencia cualitativa
muestra que fuerzas ilegitimas también tienen una alta capacidad de control. El fortalecimiento del
control legitimo no es entonces solo un problema de eficiencia, es en este caso un problema de

prevalencia de los principios éticos.
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6.5. No violencia

La literatura y la evidencia empirica muestran que la presencia concentrada del Estado centralista en
algunos territorios deja al descubierto otros, que combinados con condiciones de pobreza y exclusion
son el cultivo para el surgimiento de autoridades y actividades ilegales. Restrepo (2006) afirma en
este sentido, que al revisar la expansion geografica del narcotrafico y la insurgencia en Colombia
parece confirmarse la relacion entre "precariedad del Estado y del mercado capitalista regulado, e
imperios de todas las fuerzas politicas y econdmicas ilegales". Por su parte Sanchez y Chacén (2005),
en el riguroso andlisis realizado sobre variables que explican la actividad armada de los grupos
irregulares desde mediados de los afios setenta concluyen que, en el periodo comprendido entre 1974
y 1982, la actividad de los grupos guerrilleros esta explicada en mayor medida por variables referidas

a pobreza y desigualdad.

Sin embargo, hay también evidencia que confirma que a las fuerzas ilegales les interesa, no solo
crecer alli donde no hay Estado, sino apropiarse y cooptar la institucionalidad y el sistema politico
alli donde existe (Restrepo, 2006). Sanchez y Chacon (2005), sustentan lo anterior al afirmar que el
comportamiento de los grupos guerrilleros desde mediados de la década de los 80 hasta el 2002 esta
relacionado con la descentralizacion y en particular con la mayor transferencia de recursos a las
entidades territoriales, lo cual incentivo a los actores al margen de la ley a apropiarse del poder local.
Goémez Buendia (2007), refiriéndose a los hallazgos de Sanchez y Chacon (2005), sugiere que no
debe sustituirse el empefio de lograr un Estado integral y fortalecido en el territorio, por el

fortalecimiento de la accion militar, a todas luces insuficiente para conjurar el conflicto.

Bien sea enmarcado en la precariedad del Estado o en el interés explicito de los grupos ilegales de
cooptar el Estado, la presente investigacion aporta evidencia cualitativa proveniente de los
participantes niflos y nifias, que ilustra la interferencia de la violencia generada por el
confrontamiento armado en los servicios publicos en los que se materializa la gestion publica
territorial. Esta evidencia, siguiendo a Goémez Buendia (2007), llama al fortalecimiento de la

presencia integral del Estado en los territorios.

En sintesis, saber qué hacer (competencias), tener como (autonomia) y con qué hacerlo (recursos) y
vigilar que se cumpla (control), a través de la organizacion y accion integral del Estado en los

territorios, aparece como corolario de la presente investigacion a proposito del fortalecimiento de la
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gestion publica territorial para el mejoramiento de las condiciones de vida de las nifias y nifios en los

municipios de Colombia.

La ausencia de relacion de las demas variables de gestion publica territorial y el ICVI, explicada
posiblemente por lo reciente de su implementacion y seguimiento, asi como por los desafios siempre
presentes de lograr aquellas formas de medicién que capten mejor la complejidad de los fenémenos
sociales, invita a continuar indagando en el futuro sobre los factores de la gestion publica que podrian

explicar el mejoramiento o estancamiento de las condiciones de vida de la infancia.

(De qué depende que lo que estd plasmado en el plan de desarrollo como una prioridad para la
infancia se cumpla? ;Cudles son los determinantes de la efectividad del trabajo articulado de las
instituciones presentes en el territorio? ;Se logrard en el tiempo que las medidas de monitoreo y
transparencia, como la rendicion publica de cuentas sobre la gestion publica para la infancia, tengan
efecto en las condiciones de vida de la infancia? ;Como se comportaria el andlisis que se hizo para
Argelia y Balboa en municipios sin presencia de conflicto armado? ;Como estimular la participacién
de nifias y nifios en los asuntos publicos de su interés y coémo medir sus efectos en el cambio de las
condiciones de vida de la infancia? Son algunas de las preguntas que, siendo consistente con el

caracter exploratorio del presente estudio, se plantean para futuras investigaciones.
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ANEXOS

Anexo 1Desempeifio Integral de los municipios

Municipios de Mejor Desempefio Integral, 2010

Municipios wtltimas posiciones de Desempefio Integral,

2010
e e maoss U G M e e G fm b a
Chia (Cnndinamasca) 9596 7116 100,00 91,80 89,73 1 Acandi (Chocd) 225 277 0,00 57.64 2054 1082 30
Medellin (Antioquia) 80,06 93,02 89,51 9322 8895 2 Hatillo de Loba (Bolivas) 667 2546 0,00 47,95 20,02 1083 42
Tului (Valle del Cauca) 87.21 80,12 95,04 90,97 88,34 3 San Andrés de Tumaco (Nac) 0,00 43,63 0,00 36,09 19,93 1084 64
Mosquea (Cundinamarca) 97.08 67,49 98,39 90,28 8831 4 San Pedro (Sucre) 0,00 36,17 0,00 4227 19,61 1085 22
San Antonio del Teq. (Cmarca) 100,00 69,73 94,85 8575 87,58 5 Cerzo San Antonio (Magd) 000 2833 0,00 4791 19.06 1086 29
Bello (Antioquia) 93,38 86,72 92,01 78.09 87.55 6 Campo de La Ceuz (Atlintico) 0,00 B4 0,00 39,39 18,71 1087 22
Sibaté (Condi ) 96.94 66,06 99.16 §7.66 §7.45 5 Norosi (Bolivas) 0,00 352 3841 30,52 18,11 1088 43
Barranqila (Atintico) 76.46 8827 96.70 8818 §7.40 8 El Roble (Sucre) 000 3420 0,00 36,80 17.75 1089 23
Pacho (Cundinamasca) 93,59 7328 98,39 84,19 87,36 9 A (Boltvad) 0. 388 090 31,82 K46 1050 i
La Calera (Cundinamarea) 9199 7827 9078 8723 87,07 10 Sen ko (Cocdlobe) "o B 9 w0 g =
San Bemardo (Cundinamarca) 97,42 67.41 97.01 86,40 87.06 11 Sea L“:: ?;'E:" . ) gﬁ g'zi gﬁ iﬁ’i ::ﬁ igi i
Sanua.go 1 (ducLe & A ) -, ! -

Sopeiacio (Buyesh) it i Ll St i 2 El Retén (Magdalena) 000 3366 0,00 30,68 16.08 1094 30
o e o s N o it o Altos del Rosasio (Bolivas) 000 3506 000 2866 159 1095 5
Choconti (Cuadinamarca) 97,61 71,68 98,24 7778 86,33 14 Santa Rosula (Vichada) G0 2074 606 22 553 ik P
o (iaiatio) B s a5A8 0 i = San José de Ute 000 2543 0,00 35,07 1513 1097 29
Tocancipi (Cundi ) 96,74 56,36 97,63 9285 86,02 16 (Cordoba)

Gama (Cundinamasea) 9528 66,64 100,00 81,54 85,86 17 Chalin (Sucte) 000 3665 0,00 10,00 11,66 1098 2
Pandi (Cundinamarca) 96,83 69,07 9938 7725 85,63 18 Buesavista (Cordoba) 000 3130 0,00 872 10,03 1099 30
Madsd (Cundinamasca) 94,13 65,56 9335 8871 8544 19 Mogroa (Sucte) 000 2996 0,00 0,00 749 1100 26
Tenjo (Cundinamasca) 99,04 56,06 95,88 90,59 85,39 20 Montecgisto (Boliva) 000 2834 0,00 0,00 7,09 1101 46

Fuente: DNP-DDTS.

Fueate: DNP-DDTS.
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Anexo 2 Descripcion de Indicadores Cuantitativos

Variable/
indicador

Descripcion

Forma de calculo

Fuente

los adolescentes

los nifiosy

devidadelas

Mortalidad infantil

Para un periodo de tiempo especifico, relacion que existe entre el niimero de muertes de nifias y nifios
menores de un afio y el niimero de nacidos vivos.

Indica el niimero de defunciones ocurridas de menores de un afio por cada 1.000 nacidos vivos, en un
periodo de tiempo determinado.

Numero de nifias, nifios muertos menores de un afio
/Total de nacidos vivos *1000

DANE - Estadisticas vitales
2010

Bajo peso al nacer

Para un periodo de tiempo especifico, indica la proporcion de nifias y nifios que nacieron con bajo peso, con
relacion al total de nifias y nifios nacidos vivos.

Numero de nacidos vivos con peso por debajo de 2.500
gramos/Total de nifias, nifios nacidos vivos *100

DANE - Estadisticas vitals
2010

Coberturas de inmunizacion
contra DPT en menores de un
afo

Para un periodo de tiempo especifico, indica el porcentaje de nifias y nifios menores de 1 afo con la tercera
dosis del bioldgico contra Difteria, Tétanos, Tosferina - DPT.

Numero de nifias y nifilos menores de 1 afio con las tres
dosis contra DPT/Numero total de nifias y nifios
menores de 1 afio * 100

MINISTERIO DE SALUD
2010

Coberturas de inmunizacion
contra triple viral en nifias y
nifios de 1 afio

Para un periodo de tiempo especifico, indica la proporcidn de nifias y nifios de 1 afio, que tienen la dosis del
biologico contra sarampion, paperas, rubéola y rubéola congénita - triple viral del total de la poblacion de un
afio.

Ntmero de nifias y nifios de un afio que han recibido la
dosis de la
vacuna triple viral/total de poblacion de un afio*100

MINISTERIO DE SALUD
2010

Proporcion de nifias y nifios
nacidos de adolescentes entre
los 10 y 19 aflos

Sefiala la proporcion de mujeres que tienen un mayor riesgo para su salud, supervivencia y desarrollo por
quedar embarazadas tempranamente.

Igualmente indica el porcentaje de nifias y niflos que nacen de mujeres entre 10 y 19 afios y

que por lo tanto tienen una mayor probabilidad de riesgo para su integridad y desarrollo

Numero total partos atendidos en mujeres entre 10y 19
afios + Numero de mujeres de 10 a 19 afios registradas
con muertes fetales/ Ntimero total de mujeres gestantes
de todas las edades (partos atendidos + numero de
mujeres registradas con muertes fetales) *100

DANE - Estadisticas vitales
2010

Cobertura neta de educacion
para transicion

Indica para un periodo de tiempo especifico, del total de la poblacion de 5 afios, qué proporcion se encuentra
vinculada al sistema educativo en la educacion de Transicion

* Para el calculo de este indicador se tiene en cuenta la edad de las personas matriculados en las instituciones
educativas en los grados especificos de la educacion basica primaria.

* Esta tasa de cobertura indica el porcentaje de nifias y nifios de 5 afios que se encuentran vinculados a la
educacion en grado transicion

Numero de nifias y niflos de 5 afios matriculados en
basica /Total de la poblacion de 5 afios *100

Ministerio de Educacion
Nacional
2010

Cobertura neta de educacion
basica

Indica para un periodo de tiempo especifico, del total de la poblacion entre 6 y 14 afios, qué proporcion se
encuentra vinculada al sistema educativo en la educacion basica primaria.

* Para el célculo de este indicador se tiene en cuenta la edad de las personas matriculados en las instituciones
educativas en los grados especificos de la educacion basica primaria.

« Esta tasa de cobertura indica el porcentaje de nifias y nifios entre 6 y 10 afios que se encuentran vinculados i
la educacion basica primaria.

Nimero de niflas y nifios entre 6 y 14 afios
matriculados en basica /Total de la poblacion entre 6 y
10 afios *100

Ministerio de Educacion
Nacional
2010

devida delas nifias, los nifios y los adolescentes

Cobertura neta de educacion
para media

Indica para un periodo de tiempo especifico, del total de la poblacion entre 15 y 16 afios, que proporcion se
encuentra vinculada al sistema educativo en el nivel de educacion media.

Numero de adolescentes de 15 y 16 afios matriculados
en educacion media/Total de la poblacion de 15 y 16

Ministerio de Educacion
Nacional

Para el calculo de este indicador se tiene en cuenta la edad de las personas matriculadas en las instituciones | afios de edad*100 2010
educativas en los grados especificos de la educacion media.
Puntaje promedio Pruebas Informa sobre el dominio de las competencias basicas de los estudiantes de 5° grado en lenguaje. Puntajes informados directamente por el ICFES ICFES
Saber grado 5 Lenguaje 2011
Puntaje promedio Pruebas Informa sobre el dominio de las competencias basicas de los estudiantes de 5° grado en Matematicas Puntaje informado por el ICFES ICFES
Saber grado 5 Matematicas 2011
Puntaje promedio Pruebas Informa sobre el dominio de las competencias basicas de los estudiantes de 11° grado en lenguaje. Puntaje informado por el ICFES ICFES
Saber grado 11 Lenguaje 2011
Puntaje promedio Pruebas Informa sobre el dominio de las competencias basicas de los estudiantes de 11° grado en Matematicas Puntaje informado por el ICFES ICFES
Saber grado 11 Matematicas 2011
Proporcion de menores de 18 | Indica para un periodo de tiempo especifico, la proporcion de nifias, nifios y adolescentes entre 0 y 17 afios | Numero de nifias, niflos y adolescentes entre 0 y 17 | PROGRAMA
afios victimas de minas que han sido victimas de minas antipersonal (MAP) o municiones sin explotar (MUSE), con relacion al | afios victimas de MAP o MUSE PRESIDENCIAL PARA LA
antipersona y municiones sin | niimero total de personas que han sido victimas de MAP o MUSE. ACCION INTEGRAL
explotar CONTRA MINAS
ANTIPERSONALES 2011
Tasa de Maltrato Infantil x Indica el nimero de casos de maltrato infantil que han sido reportados para un periodo de tiempo especifico | Numero de casos de maltrato infantil reportados por Medicina Legal
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100.000 personas 0 a 17 afios | por cada 100.000 habitantes de 0 a 17 afios cada 100.000 personas de 0 a 17 afios 2010

Tasa de Violencia Indica el niimero de casos de violencia intrafamiliar que han sido reportados por cada 100.000 personas | Numero de casos de violencia intrafamiliar reportados | Medicina Legal
Intrafamiliar x 100.000 por cada 100.000 habitantes 2010
habitantes

Tasa de examenes Para un periodo de tiempo especifico, sefiala el numero de casos de nifias, nifios y adolescentes vinculados a | Nimero reportado por Medicina Legal de acuerdo a | Medicina Legal
sexologicos practicados a un proceso de investigacion por presuntos delitos de abuso sexual cometidos contra ellas o ellos. registros administrativos 2010

personas menores de 18 afios
por presunto delito sexual x
100.000 habitantes

Para el célculo de este indicador se deben excluir los casos de informes periciales sexologicos en nifias,
nifios y adolescentes realizados como prueba de virginidad.

Proporcion de poblacion sin
Acueducto

Mide la proporcion de hogares de un municipio sin acueducto

Numero de hogares en el municipio sin acueducto
sobre el total de hogares *100

DANE- Censo 2005

Proporcion de personas sin
Alcantarillado

Mide la proporcion de hogares sin alcantarillado

Numero de hogares en el municipio sin alcantarillado
sobre el total de hogares *100

DANE- Censo 2005

Variables independientes secundarias

Proporcién de poblacion
menor de 18 aflos

Habla de la concentracion de nifias, niflos y adolescentes en cada municipio

Proporcion de personas menores de 18 aflos de edad/
Total de poblacion*100

DANE — Censo proyecciones
de poblacion 2011

Proporcion de pertenencia
étnica

Mide la proporcion de poblacion que dice pertenecer a una etnia con respecto al total de la poblacion

Proporcion de personas que se consideran
pertenecientes a una étnia/ Total de poblacion*100

DANE — Censo 2005

Proporcion de personas
afectadas por desastres
naturales

Proporcion de personas afectadas por desastres naturales con respecto al total de la poblacion

Proporcion de personas afectadas por desastres
naturales con respecto al total de la poblacion

Dane- Colombia Humanitaria
2011

Nivel educativo del jefe del
hogar

Mide el promedio afios de estudio de los jefes de hogar

Numero de afos de estudio aprobados del jefe del
hogar sobre el nimero de jefes de hogar

DANE — Censo 2005

Tamaio del hogar

Mide el promedio de personas por hogar

Numero de personas del hogar sobre el total de
hogares*100

DANE — Censo 2005

Categoria Municipal

Indica la relacion entre Nimero de habitantes por municipio e Ingresos Corrientes de Libre Destinacion

Segun los siguientes rangos de calificacion: 1, 2, 3, 4,
5,6.

DNP

Proporcién de poblacion
desplazada entre 0 y 17 aflos

Indica para un periodo de tiempo especifico, el porcentaje de nifias, nifos y adolescentes desplazados por la
violencia, con respecto al total de la poblacion desplazada.

Numero de nifias, nifios y adolescentes entre 0 y 17
afios victimas del desplazamiento forzado/Total de la
poblacion en situacion de desplazamiento forzado*100

Accion Social (hoy ANSPE)
2011

Caracteristica del municipio

Capacidad administrative

Estabilidad del Personal Directivo.

Profesionalizacion de la Planta.

Disponibilidad de Computador -Nivel Directivo, Asesor, Profesional y Técnico-.
Automatizacion de Procesos.

Modelo Estandar de Control Interno (MECI).

Indice informado por DNP

DNP (2009)

Desempefio fiscal

Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento
Respaldo del servicio de la deuda

Dependencia de las transferencias y regalias de la Nacion
Generacion de recursos propios

Magnitud de la inversion

Capacidad de ahorro

Indice informado por DNP

DNP (2009)

Planeacion

Nivel de inclusion de la infancia en planes de desarrollo

Puntaje informado por PGN-UNICEF

PGN- UNICEF (2008)

Rendicion publica de cuentas

Calificacion del informe de gestion sobre infancia y adolescencia

Puntaje informado por PGN-UNICEF

PGN-UNICEF (2008 - 2011)

Articulacion entre sectores en
el territorio

Sesiones del Consejo de Politica Social alrededor de temas relativos a la infancia, la adolescencia y la
juventud (Proxy Articulacién institucional en el territorio)

Si - No

PGN-UNICEF
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Anexo 3 Correlacion entre las variables de gestion territorial

Capacidad Desempeiio | Capacidad Articulacion | Rendiciéon
Administrativa | Fiscal de institucional | publica de
planeaciéon en el cuentas sobre
en infancia territorio la gestion para
la infancia
Capacidad Administrativa 1.00
Desempetio Fiscal 0.32 1.00
(0.00)
Capacidad de planeacion en 0.02 0.06 1.00
infancia (0.71) (0.06)
Articulacién institucional en el 0.01 0.01 -0.00 1.00
territorio (0.65) (0.85) (0.92)
Rendicion publica de cuentas sobre | 0.02 -0.01 0.01 0.16 1.00
la gestion para la infancia (0.52) (0.64) (0.76) (0.00)

Anexo 4 Ubicacidén geogrifica de los municipios seleccionados
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Valle del Cauca

Anexo 5 Patrones del debate sobre gestion publica territorial en
Colombia, seglin la informacién proveniente de los expertos nacionales
participantes

Mapa jerdrquico de relaciones de cada patrin

Debate Escala

Territorial
] Escala Municipal
Multiples re-
Escala territorial en la que organizaciones de la
debe concentrarse la division politico- Escala Departamental
descentralizacion administrativa

Escala Regional

“Para algunos fue un error, pero mantiene los departamentos y les da la eleccion
popular a los gobernadores que Jaime Castro, no queria, Jaime Castro si queria que el
departamento se marchitara y quedara como una especie de ente solo coordinador y
algo asi y no tuviera ni siquiera peso politico, que no tuviera ni asamblea”
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Debate Distribucion de _—
Competencias Restringida

Ambigua
Algunas caracteristicas

de la distribuciéon de
competencias

Distribucion de competencias
entre los diferentes niveles
territoriales

Fragmentada

Mezclada

Todavia no se ha
establecido

“Usted, como cuando alcalde llega y se sienta a administrar un territorio, usted llega
con muchos suefios, llega con muchas expectativas, incluso cree estar
haciendo...ilusamente, pero en términos reales lo que termina haciendo es siendo el
administrador de un recurso que le asignaron v que le toco hacerlo”
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La autonomia versa sobre

e El manejo financiero
e Elmodelo de desarrollo
e La representacion politica

“Visto desde el territorio, no
tengo modelo de desarrollo,
tengo es una cantidad de
inversiones, tengo una gestion
de recursos nacionales”

Debate Grado de
Autonomia

las entidades territoriales

Argumentos para aumentar
o restringir la autonomia

e Efectividad

e Eficiencia

e Transparencia
e Soberania

"Un problema serio que ha
estado siempre en la base de
las politicas de desarrollo
territorial y descentralizacion
y es que las desigualdades se
mantienen, no se reducen,
entonces eso es uno de los
puntos mas complicados que
genera incluso a veces dudas
sobre la descentralizacion,
llevamos “veinti-pucho” afios
de descentralizacion, como
veinticinco o mas ;cOmo que
no se reducen las
desigualdades?"

Grado de autonomia que deben tener

Mecanismos para promover
la autonomia

* Desarrollo normativo

» Desarrollo de Capacidades

* Promocion de la
participacion y
fortalecimiento de la
sociedad civil

» Flexibilizacion de los
proceso de distribucion de
recursos y planeacion

» Fortalecimiento de los
mecanismos de control

“Pues la cuestion politica, los
mecanismos de participacion
ciudadana se han quedado la
gran mayoria escritos, pero
por lo menos en la norma ha
habido digamos un espiritu de
que es que hay que hacer
participacion”

59



Documentos de trabajo EGOB es una publicacion periédica de la Escuela
de Gobierno Alberto Lleras Camargo de la Universidad de los Andes, que
tiene como objetivo la difusion de investigaciones en curso relacionadas
con asuntos publicos de diversa indole. Los trabajos que se incluyen en la
serie se caracterizan por su interdisciplinariedad y la rigurosidad de su
analisis, y pretenden fortalecer el didlogo entre la comunidad académica y
los sectores encargados del disefio, la aplicacién y la formulacion de
politicas publicas.

https://egob.uniandes.edu.co
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